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LA PROTESTA PASIVA DE LA BUROCRACL\ POLÍTICA: COMPLEMENTO 

DE LA MOVILIZACIÓN ACTIVA 

En el México de las últimas tres décadas cobra fuerza una protesta pasiva, 
sórdida, silenciosa por parte de la burocracia política/ que es complemento 
o la otra cara de la moneda de la movilización activa de esta fuerza social,
movilización que se manifiesta en el estallido de los conflictos que plantean
al Estado y desde el Estado varios sectores de empleados públicos 2 ( como
los telefonistas, los electricistas, los ferrocarrileros, etcétera) .

No se puede pasar por alto por su actualidad y vigor el diagnóstico 
de esta protesta pasiva de la burocracia política. Procuraremos entender 
primero en qué consiste, por qué es complemento de los movimientos socia-

1 Nuestro análisis adopta como sujeto de estudio a la burocracia política o sea 
a todo el cuerpo de empleados civiles que se encargan ele la administración del 
Estado Mexicano y que junto con la policía, el ejército y otros cuerpos integran el 
aparato de Estado. Consideramos que el fenómeno de la protesta pasiva se generaliza 
en toda la burocracia política (alta burocracia, media burocracia y baja burocra
cia) , pero no se presenta en los otros cuerpos que integran el aparato de Estado 
como en la policía o el ejército. Concebimos a la burocracia política como una 
categoría social, que tiene una unidad en su funcionamiento y una autonomía relativa 
respecto a las clases sociales. La burocracia política es una categoría social en tanto 
se define en relación al Estado y no en relación a la economía. Nicos Poulantzas 
explica cómo la burocracia política tiene el estatus teórico de una categoría social 
y llega a ser en ciertas coyunturas una fuerza social. Cfr. Nicos Poulantzas, Poder 
poUtico y clases sociales en el Estado capitalista, México, Siglo XXI, 1969, pp. 98, 
456, 470-471. 

2 La burocracia política o los empleados públicos en tanto se definen por su ubi
cación y dependencia del Estado se diferencian ele los empleados que trabajan en 
instituciones ele la sociedad civil organizadas en forma burocrática, como la Iglesia 
o la empresa privada. Por lo tanto hemos considerado pertinente hablar de burocracia
política y no de simple burocracia distinguiendo a este grupo social que forma parte
del aparato de Estado, respecto a la burocracia civil o cclesi,ística.

[ll5] 
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les de la misma burocracia política, y finalmente por qué se fortalece en el 
México de las últimas tres décadas. Dar respuesta a estas interrogantes 
implica no sólo definir y ubicar en el tiempo el fenómeno que estudiamos 
sino hacerlo explícito, porque no puede faltar en un momento en que se 
estudian los principales movimientos sociales un diagnóstico o análisis de la 
protesta pasiva de la burocracia política, fenómeno generalmente ignorado. 
Cierto es que esta protesta no tiene los supuestos de un movimiento social, 
la toma de conciencia, la organización, la movilización, pero puede tener 
el mismo resultante, el desgaste del Estado frente a la sociedad y la exacer
bación de las contradicciones sociales, que es lo esencial. 

¿Qué es la protesta pasiva de la burocracia política? Es el sabotaje 
inconsciente que la burocracia política plantea al Estado y en el mismo 
Estado, cuando actúa como órgano obstaculizador, parasitario e ineficaz, 
y se produce cuando la burocracia política deja de ser un conducto ade
cuado para la mediación y la instrumentación de la política social. En el 
México de_ las últimas tres décadas la burocracia política, o lo que es lo 
mismo los empleados públicos de diferentes niveles jerárquicos, manif�esta 
tal tipo de protesta pasiva, convirtiendo al aparato de Estado en un aparato 
costoso e ineficiente. Obviamente no es exclusiva o privativa de México 
tal protesta,3 pero esto no deslegitima el intento de empezar a estudiar el 
fenómeno en el aquí y el ahora de este país. La presentación de este fenó
meno en otros países e incluso su generalización en una gran parte de los 
estados capitalistas, sólo hace necesario ampliar el contexto en que se ana
liza el fenómeno. Pero empezar por un estudio del caso en que se defina 
el fenómeno, hasta ahora mal definido/ se vean sus presentaciones con
cretas y se comprendan sus causas y consecuencias, puede ser base para 
estudiar el fenómeno en otros contextos. 

3 Marx, Engels y Lenín ponen de relieve que la burocracia no es, en el modo 
capitalista de producción, un cuerpo excepcionalmente parasitario. Más bien la buro
cracia cae para estos autores normalmente en el parasitismo porque es un sujeto 
social a la vez partícipe y víctima de una serie de contradicciones sociales. Pero para 
la escuela marxista la burocracia política es a la yez un cuerpo indispensable y un 
cuerpo parasitario. Estas ret1exiones en torno a la concepción de la burocracia en el 
marxismo pueden verse en Nicos Poulantzas, op. cit., p. 449; Stanley Moore, Critica 
de la democracia capitalista. Una introducción a la teoría del Estado en Marx, Engels 
y Lenin, Buenos Aires, Siglo XXI, 1974, p. 9:l5. Marx ya en el "dieciocho brumario" 
se refiere a la burocracia como "espantoso organismo parasitario que se ciñe como 
una red al cuerpo de la sociedad francesa y le tapona todos los poros". Marx ubica 
el surgimiento de la burocracia en la monarquía o en la decadencia del régimen 
feudal. (Karl Marx, El dieciocho brumario de Luis Bonaparte, en Karl Marx 
y Frie<lrich Engels, Obras escogidas en dos tomos, Moscú, Ediciones en Lenguas Ex
tranjeras, 1951, tomo 1, p. 302. 

4 La negligencia que ha existido para analizar la protesta pasiva de la burocracia 
política puede explicarse parcialmente por el hecho de que muchas ,·eces se ha con
templado a la burocracia como un cuerpo naturalmente parnsitario, por lo que 
no tiene sentido explicar su conducta patológica. Los estudiosos de la burocracia en 
todo caso se han abocado a estudiar cómo se estn1ctura el aparato estatal burocr,i-
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Avancemos en la definición del fenómeno a través de su complemento 
o de su otra cara. La movilización de los empleados públicos que se expresa
como acción violenta o estallido social que parte del Estado y enfrenta
al Estado, aparece a primera vista como algo independiente u opuesto
de la protesta pasiva de la burocracia política; si ésta se define como el
sabotaje sórdido que tal fuerza plantea al Estado, la movilización supone
primero toma de conciencia, luego organización y acción violenta, la pro
testa pasiva se sustenta en cambio en la inercia y no acción.

Sin em_bargo en el contexto mexicano estas dos manifestaciones son 
fenómenos complementarios, primero desde el punto de vista del actor 
en cuestión, en este caso, la burocracia política. La protesta pasiva o sabo
taje inconsciente de la burocracia política es en México la conducta coti
diana de esta fuerza social, fruto de su malestar político y de las contra
dicciones en que se ve envuelta. La movilización activa de la burocracia 
política es la conducta excepcional de ciertos sectores de empleados públicos 
reyeladora de su mismo malestar y de sus contradicciones. O sea que se 
captan perspectivas distintas de la burocracia política a partir de estos dos 
fenómenos: a través de la protesta pasiva se percibe el sabotaje que en 
tiempos normales ejerce tal sector; a través de la movilización activa se 
capta lo que hace en momentos de excepción. Un fenómeno social debe 
captarse con su presentación tanto normal como anormal.5 Contemplar la 
burocracia política a partir de estos dos ángulos garantiza asumir un enfoque 
más integral. 

Pero ya más a fondo y tomando como parámetro el Estado y la socie
dad mexicana, se plantea otra complementariedad entre los dos fenómenos, 
o sea dejando de lado la burocracia política. La protesta pasiva de la
burocracia política corroe desde adentro al Estado en forma velada pe.ro
permanente, en cambio la movilización de los empleados públicos atenta
contra el Estado y el sistema en fonna transitoria, pero abierta o frontal.
Pero las dos acciones de la burocracia política van en primer lugar enca
minadas contra el Estado, y en segundo contra la sociedad, y desde un
ángulo complementario es que menguan la acción y la capacidad de nego
ciación de esta instancia frente a la sociedad. Los dos fenómenos son

tico, dejando de lado una explicación social de la ineficacia del aparato de Estado 
o de su personal político. Entre los estudios famosos del funcionamiento del aparato
burocrático, destaca por su aportación descriptiva el de l\fichels Crozier, El fenómeno
burocrático. Ensa)'o sobre las tendencias burocrdticas de los sistemas de organización 
modernos v sus relaciones con el .1iste111a social y culturnl. Buenos Aires, Amorrortn 
Editores, 1974, tomo 1, 210 pp., tomo n, 246 pp. 

G Ya algunos clásicos de la sociología como Emilio Durkheim pusieron de mani
fiesto la importancia de analizar tanto los fenómenos sociales anómalos o anormales 
como los normales. Es bajo tal tipo de preocupación metodológica que Durkheim 
se dedica al análisis del suicidio. Cfr. Emilio Durkheim, Las reglas del método socio
lógico, Argentina. Editorial Lauiaro y Emilio Durkheim, El suicidio. Estudios de 
sociología, Burnos Aires. Editorial Schapire, SRI., 1975, l!í pp. 
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prueba de que en el terreno social se puede dar una lucha abierta o 
lucha en forma velada, y que las dos luchas son de trascendencia social. 

No es común que se estudie fa protesta pasiva de la burocracia política 
y la movilización activa de esta fuerza social como dos tipos distintos de 
conflicto de la burocracia política. Es más, los científicos sociales que con
templan una cara del fenómeno no contemplan la otra faceta. Los admi
nistradores más pragmáticos contemplan el problema de la protesta pasiva 
de la burocracia política, pero vislumbran el problema casi en puros tér
minos de ineficacia.6 Los estructuralistas analizan más bien los movimientos 
políticos de la burocracia o de los empleados públicos con el propósito de 
evaluar en qué medida estos movimientos sociales, en conjunción con otros, 
pueden propiciar una reforma o un cambio político. 

Pero en México en ningún otro sector social como en la burocracia 
política llega a ser la protesta pasiva o sabotaje claro complemento de la 
movilización activa. Y es que en ningún otro sector social reviste tanta 
importancia la protesta pasiva o el sabotaje como en el caso de la buro
cracia política. Finalmente en otros sectores sociales hay más eficiencia y 
colaboración con el Estado, los mismos emprernrios, obreros e intelectuales,7 
y la protesta social se produce siempre como acción de grupo o de masa y 
no como falta de acción. En México la burocracia política se caracteriza 
porque es un núcleo donde cobra importancia tanto la movilización activa 
como la protesta pasiva. Es más, la tolerancia hacia la protesta pasiva de 
la burocracia política en el plano cotidiano coadyuva a la movilización 
activa de esta fuerza social.8

¿ Por qué la protesta pasiva de la burocracia política obtiene relevancia 
en la etapa contemporánea? Interesa ahora ubicar en el tiempo el fenó
meno de estudio, es decir el fenómeno de la protesta pasiva de la burocra-

G Los ideólogos de la reforma administrativa que han surgido en las últimas dos 
décadas tanto en los países metropolitanos como en los países satélites se han preo
cupado por aliviar la ineficacia de los aparatos de distintos estados nacionales, pero 
no llegan a comprender las razones sociológicas o políticas de tal ineficacia. No es 
tal ineficacia un fenómeno natural, que no merezca explicación sociológica peculiar 
en cada contexto. Hay múltiples textos en qu.� se pone de relieve la preocupación 
superficial y eficientista que hay detrás del estudio de la burocracia política. Por 
ejemplo en Latinoamérica, la perspectiva eficientista y superficial en el análisis 
de la burocracia se expresa en un coloquio que se realiza en 1971 como parte de los 
cursos de administración para el desarrollo. Cfr. Instituto Nacional de Administra
ción Pública, Reforma administrativa: Experiencias latinoamericanas, México, INAP, 
1975, 539 pp. 

7 El secreto de la estabilidad del sistema político mexicano se explica en gran 
medida por los acuerdos entre grupo gobernante y clase dominante, pese a las fric
ciones coyunturales que hay entre estas fuerzas, por la cooptación de intelectuales 
y por la alta productividad que tiene en general el obrero mexicano. 

s La vinculación entre ambos fenómenos se puede contemplar si se traslada 
el problema al plano psicológico: es la "falta de límites cotidianos frente a la buro
cracia política lo que da pie a la movilización activa de esta fuerza social, o lo que 
propicia su estallido violento o conflictivo". 
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cía política dejando de lado el análisis de los movimientos de los emplea
dos públicos, pero una vez que se ha planteado como un fenómeno es 
maocuerna o complemento del otro. Por la complejidad de los dos fenó
menos sólo es posible profundizar en uno de ellos. 

La protesta pasiva de la burocracia política es un fenómeno social 
relevante y no un acto marginal en la época actual cuando la burocracia 
política se vuelve factor importante hasta por su volumen cuantitativo. 
Para 1975 hay en México, según se indica en el Censo de Recursos Hu
manos,9 más de un millón cuatrocientos mil burócratas y para la época 
actual se calculan en este sector más de dos millones de individum. La 
burocracia política es fuerza social por su progresivo espacio en el sistema. 

Pero el peso cualitativo de la burocracia política es mayor en la época 
contemporánea y no sólo su dimensión cuantitativa. De ahí que gane im
portancia la protesta pasiva de la burocracia política. Tal peso cualitativo 
se extiende en la medida en que crece el espacio del Estado mexicano 
como Estado árbitro, Estado rector y Estado legisladoa-. No hay duda de 
que el Estado mexicano en los últimos treinta años interviene en más 
conflictos de clase, gana espacio en la economía a través de las en{presas 
descentralizadas 10 y legisla sobre asuntos vitales. Natural es que aumente 
la relevancia de la burocracia política con el crecimiento del Estado, pues 
este sector depende como ningún otro de esta instancia. Las manifestaciones 

9 El Censo <le Recursos Humanos que en 1975 se aplicó al sector público federal 
registra en 1975, 770 248 burócratas que trabajan en la administración central o en 
las distintas secretarías, y 624 148 burócratas que para el día fijado en el Censo 
trabajaban en los organismos descentralizados, empresas ele participación estatal 
mayoritaria, instituciones nacionales de crédito, instituciones educativas con adminis
tración· y patrimonio propios, filiales y subsidiarios de las entidades administrativas 
antes mencionadas, así como los fideicomisos, comisiones, comités, centros y otras 
instituciones coordinadas por el Poder Ejecutivo Federal. Fueron cens;1clos, en los 
dos tipos de administración, los trabajadores de planta o de base, funcionarios y em
pleados de confianza, personal eventual y a lista de raya, profesionales que percibían 
honorarios iguales por los servicios que prestaban directamente a las instituciones 
y el personal comisionado. No se puede conocer exactamente cómo ha crecido en 
México la burocracia política, pues en 1930 se levanta el primer censo del personal 
al servicio público que registra la existencia de 39 169 personas en 15 dependencias 
del Poder Ejecutivo Federal y 4 273 personas en tres organismos paraestatales, pero 
no se sabe el monto de personal burocrático de otros organismos que pudieron 
existir en esta época. Este cálculo del universo burocrático v m general todas la� 
observaciones que hay en el texto sobre los datos biogl"áficos de la burocracia 
-grado de escolaridad, remuneración, antigüedad, etcétera- fueron tomados de am•
bos censos, que es la información cuantitativa más formailzada y actualizada sobre
la burocracia política. Cfr. Comisión de Recursos Humanos del Gobierno Federal,
Censo de Recursos Hw11anos del Sector Público Federal, tomo 1, Administración
Central, 2090; tomo n, Administración Descentralizada y de Participación Estatal
I'.fa)·oritaria, 421 pp., M<'.,xico, 1976.

10 El sector público mmpite, desde la década de los sesenta, por ejemplo, con 
el sector priYado en numerosas ramas de la industria manufacturera, como acontece 
en los casos de carbón, gas, hierro y acero. Cfr. Leopoldo Solís, La realidad econó
mica mexicana, retrovisión y f>rospectivas, México, Siglo XXI, 1971, pp. 325-327. 
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de la burocracia política ganan relevancia en función directa al peso del 
Estado en la estructura social. 

¿ Cómo se muestra en el México contemporáneo tal protesta pasiva de 
la burocracia política? Es interesante develar el fenómeno, pues ésta no es 
nada clara ni adopta una presentación visible. La movilización activa de 
cualquier fuerza social es en cambio inconfundible, es acción colectiva 
organizada que "brota en la calle". Empecemos por contemplar los sínto
mas más claros y aparentes para descubrir posterionnente los más-oscuros 
de este fenómeno social. 

La amtipraxis de la burocracia política, el burocratismo y la política 

La burocracia política tiende a manifestar su protesta pasiva en forma 
clara a partir de su praxis_ como burocracia, o para ser más concreto, a 
partir de su antipraxis, es decir cuando actúa en forma contraria a como 
debe actuar para propiciar la eficacia del aparato de Estado. No se trata 
de su praxis política, es decir de su trabajo cotidiano como burocracia 
política dentro de un engranaje que es el Estado. Es en el Estado que cobra 
sentido, funcionalidad, o se convierte por su disfuncionalidad en antipraxis. 

El trabajo que predomina en un Estado rector y árbitro como el Estado 
mexicano es complejo y la praxis múltiple, consecuentemente la protesta 
pasiva de la burocracia política adopta distintas presentaciones o se mani
fiesta en varias antip,raxis. 

Hay así en el Estado mexicano un trabajo productivo que es el que 
realizan los obreros de las empresas descentralizadas, es decir, un trabajo 
que genera plusvalía, como un trabajo improductivo en el que se ocupa 
una vasta parte de la burocracia política. Este tipo de trabajo es empero 
auxiliar en la producción y hace a la burocracia política un agente de la 
producción. Realizan este trabajo necesario a la producción, sin ser trabajo 
productivo dentro del Estado, un vasto sector de empleados administrati
vos, 11 de técnicos y profesionales, de empleados que hacen las funciones 

11 Según el Censo de Recursos Humanos del Sector Público Federal que se 
levantó en 1965 los sectores que hacen este trabajo necesario a la producción son 
una parte predominante del Estado mexicano frente a los que hacen un trabajo 
productiYo o que son obreros o trabajadores en el Estado. En 1975 en la adminis
tración rentral más de un 70% del personal ocupa estas categorías del trabajo no 
productivo, sea porque se ocupa en la administración, en la supervisión, en la tarea 
de compra y venta, en el manejo de los medios o en servicios personales. Según 
el Censo de Recursos Humanos, del Sector Público Federal realizado en 1975, en la 
administración descentralizada y de participación estatal mayoritaria hay más per
sonal productivo que en la administración central sin ser mayoritaria frente al 
improductivo. Hay un 28% del personal dedicado al trabajo productivo frente 
al 65% dedicado al trabajo no prodcctivo. Véase cuadro l. Cfr. Censo de Rec-ursos 

Humanos del Sector Público Federal, tomo I, Administración Central, pp .. ll6-121; 
tomo II, Admi!1istración Descentralizada y ele Participación Estatal Mayoritaria, 
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de enlace en los medios de comunicación o de empleados que conservan 
en condiciones laborables las. empresas públicas. 

La protesta pasiva de la burocracia política se manifiesta de distintas 
formas si el trabajo es productivo o improductivo. Hay en los obreros de 
las empresas estatales, pese a que éstos son privilegiados dentro de la clase 
obrera e integran la aristocracia, una protesta pasiva que se expresa como 
sabotaje al Estado y baja productividad, sobre todo con relación a la pro
ductividad que como promedio tienen los obreros de la sociedad civil. Tal 
fenómeno parece acontecer en empresas estatales importantes como las de 
la rama petroquímica. Éste no es un problema ignorado sino reconocido 
por parte del propio gobierno.12 No se trata solamente de que corno norma 
se tienda a trabajar menos horas en el Estado 13 que en fa sociedad civil, 
sino que en las horas trabajadas hay menos rendimiento real. En parte de 
la burocracia política no vinculada al trabajo productivo sino a propor
cionar servicios, la protesta pasiva se manifiesta en los servicios, en el 
excesivo burocratisrno del aparato estatal, en la torpeza de las tareas de 
coordinación y de enlace, etcétera.14 Una buena parte de la praxis de la 

pp. 21.4-219. Un análisis teórico de cómo en la burocracia hay un vasto sector de 
trabajadores que hacen un trabajo necesario a la producción sin ser trabajo pro
ductivo, puede encontrarse en Manuel Ccdeño del Olmo y Antonio Hernández 
Prado, Diversas formas de coiztrol sobre los trabajadores al ser-oicio del Estado (El 
11partado B del artículo 123 constitucional), UNAM, tesis profesional para optar por 
el grado. de licenciado en Ciencia política y administración pública, diciembre de 
1980. Cfr. pp. VII, 25. 

12 No pocas veces dentro del aparato de Estado surgen voces con iniciativas 
tales como liquidar ciertas empresas, conjug-ar varios organismos, eliminar los que 
duplican funciones. Es más, la industria azucarera que depende en gran parte del 
sector públiq) apenas acaba de ser objeto de una nueva restructuración bajo el in
tento de lograr mejores resultados y más eficacia. 

1a En el Estado mexicano el fenómeno de las asesorías era común hasta 1983. 
Fenómenos como el "paracaidismo" laboral son de sobra conocidos en el Estado me
xicano, o sea del que cobra en tanto se está apuntado en la nómina sin trabajar 
realmente. En términos más formales, se puede decir que hay un vasto sector de 
trabajadores del Estado que se rigen por disposiciones especiales, o un vasto sector 
de trabajadores, que trabajan una jornada de trabajo alternada, discontinua, o por 
turnos. Este personal no se encuentra sometido a una jornada fija, y guarda un 
estado de excepción cuando, por ejemplo, se establece la semana laboral de cinco 
días de duración para los trabajadores de las secretarias y depanamentos de Estado, 
dcpenc!encias del Ejecutivo Federal y demás organismos públicos e instituciones que 
se rijan por la Ley Federal de Trabajadores del Estado. Diario Oficial de la Federa
ción, 28 de diciembre de 1972, en Ley Orgánica de la Administración Pública Fe

deral (Leyes y Códigos de México), México, Editorial Porrúa, 1982, 814 pp. 
14 Nicos Poulantzas plantea la necesidad de distinguir entre burocracia y buro

cratismo. La burocracia es la categoría social que hace referencia al grupo social del 
aparato de Estado. El burocratismo designa "no directamente esa categoría social, 
sino un sistema específico ele organización y ele funcionamiento interno del aparato 
de Estado". Poulantzas pone de relieve que esta distinción entre burocracia y buro
natismo :reviste una doble importancia: en primer lugar, plantea la cuestión de la 
relación entre burocracia y burocratismo, entre la localización de esta categoría· 

9 



122 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGÍA 

burocracia política se constituye por esta función de enlace o mediación 
entre sociedad civil y Estado, y tal protesta pasiva se manifiesta cuando el 
burócrata se convierte en entorpecedor de las relaciones sociales más que 
en conductor que facilita la buena marcha de éstas. Tal es lo que suce

de en. el México contemporáneo. 
Hay así enorme tortuguismo en el Estado mexicano, en el personal que 

sirve de enlace mecánico y en el personal secretaria! que es una buena 
parte del sector público. También en el personal que tiene una función 
de enlace más sofisticado, técnico y creativo como es el caso de los fun
cionarios administrativos que actúan centralizando funciones con afán na
tural de acumular poder y no bajo la meta de la eficacia. Y hasta a veces 
en los mediadores políticos .y no sólo en los técnicos que son los líqeres 
sindicales que han dejado de hacer un efectivo trabajo de mediación como 
representantes, perdiendo legitimidad en la base y en la cúspide social. 
Fidel Velázquez es ejemplo de este fenómeno que no tiene por ejemplo 
la lt!gitimidad de antaño.15 La protesta pasjva de la burocracia política 
abarca a sectores administrativos y políticos muy distintos, pero a la vez 
sirve como factor de uniformidad entre varios sectores burocráticos. Pero 
en el Estado mexicano, lo mismo que en otros estados capitalistas, hay .una 
peculiaridad en el trabajo burocrático, ya sea en el trabajo productivo ya 
en el improductivo. Los obreros de las empresas • paraestatales y los em
pleados públicos están desprovistos de los medios de producción en el 
primer caso, y de administración en .el segundo, lo que es importante por 
cuanto da pie a otro tipo de protesta pasiva por parte de la burocracia 
política. El capitalismo no sólo implicó la separación del obrero del pro
ducto de su trabajo sino también la separación del empleado de los medios 
administrativos, pese a que éstos pasan de manos privadas al poder pú
blico, es decir de señores o príncipes al poder político constitucional.16 

y .el funcionamiento de ese sistema de organización del aparato de Estado. Tal dis• 
tinción . abre en segundo lugar la posibilidad de contemplar la permanencia del 
burocratismo independientemente de la existencia de la burocracia como categoría 
social, En el ensayo, d término de burocratismo se emplea bajo una connotación 
distinta, más vini;:ulada al empleo común y corriente del término: el burocratismo 
hace referencia .---,para nosotros- a una organización no neutral sino deficiente del 
aparato de Estado, que abre la posibilidad de la protesta pasiva por parte de la 
burocracia política. (Nicos Poulantzas, op. cit., pp. 434•436.) 

10 La pérdida de poder y legitimidad por parte de Fidel Velázqm:z se mani, 
fiesta, por ejemplo, en el afio de 1983, cuando a raíz de la crisis económica que 
atraviesa el país, el líder obrero proclama el 50% de aumento salarial y no sólo 
el gobierno del presidente De la Madrid negocia el aumento salarial entre un 15 
y un 20%, sino que Fidcl es enviado, en el momento de la negociación salarial, 
propositivamente al extranjero. 

16 Max Weber pone de relieve cómo el capitalismo implicó la expropiación del 
poder político de manos privadas y su transferencia a un Estado constitucional, 
y es a partir de entonces que se da la separación del funcionario de los medin� 
administrativos. Max Weber menciona esta hipótesis en varias partes de su obra 
El político y el científico, México, Premiú Editora de Libros, 1981, p. 12. 
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En la burocracia política la separación o no posesión de los medios 
administrativos, que es rasgo de cualquier burocracia moderna, produce 
una modalidad en la protesta pasiva. El burócrata por el hecho de no ser 
propietario de los medios se rebela con un descuido cotidiano hacia tales 
medios, descuido en el que se pierden millones de pesos para el país. Son 
de sobra conocidos la zozobra y malas condiciones en que se tiene por 
ejemplo el equipo de los ferrocarriles nacionales, empresa teóricamente tan 
importante, descuido que hace que esta empresa además de incosteablc 
y deficitaria sea una empresa de uso mínimo_ para el país, pues los indus
triales prefieren emplear otros medios de flete que recurrir regularmente 
al uso de los ferrocarriles. El descuido hacia los medios puede llevar a la 
inutilidad de éstos.17 

En México en la rama de salud, como es de sobra conocido, también 
se han hecho enormes· inversiones en equipo, no sólo subutilizado -lo cual 
es norma del capitalismo- sino· deteriorado, devaluado y arrumbado. El 
descuido que prevalece en los medios de producción de ciertas empresas 
está.tales o en los medios • administrativos de ciertas oficinas burocráticas, 
no significa que en el Estado mexicano no haya medios de producción 
bien empleados, pero el balance es negativo. Hay un enorme desperdicio 
en los medios de • producción y de administración y esto es problema del 
mal ·manejó de la burocracia política. Esta fuerza muchas veces más que 
rebelarse • activamente prefiere arruinar los medios, conducta inconsistente 
que en México tiene gran relevancia· social. 

Per◊ la. protesta pasiva .de la burocracia política se origina y se mani
fiesta asimismo en el burocratismo o uso peculiar de la ideología burocrá
tica. La ideología btirocrátic.a pese . a sus rasgos universales 18 adopta en
cada· contextó tintes y valores específicos. En nuestro contexto la protest.., 
pasiva de la burocracia política invade el terreno ideológico y no se res• 
tringe a lo práctico o a • 1a acción. 

La burocracia política adolece de un burocratismo patológico o ma
neja esta ideología en forma absurda, convirtiendo esta moral propia de la 
burocracia política é ideada para su eficacia, en obstáculo para el buen 
funcionamiento del cue.rpo estatal y en síntoma de su protesta pasiva. No 
de una sino de dístintas formas se manifiesta el mal empleo que hace la 
burocracia política de esta ideología, pues ésta sirve de medio y justifica-

1, En las últimas tres décadas se ha agravado el deterioro de los ferrocarriles 
en México, fenómeno qne no es independiente de la corrupción con que se ha 
manejado tal servicio. Es de sobra conocida la falta de mantenimiento que ha habido 
en tal empresa y las compras inadecuadas de carros de ferrocarril, compras de las 
que se han beneficiado los directivos de la empresa, pero no ésta. 

is La ideología buroa-ática tiene varios ingredientes universales, por ejemplo 
la especialización acompaña como ideal a toda burocracia, la integi·idad es ideal de 
este cuerpo, el secreto burocrático es norma general para la burocracia, etcétera. 
Cfr. Max \V.eber, El j>olítico )' el cic11tifico, op. cit., pp. 101-102. 
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ción, para entorpecer la acc10n de la burocracia política y no como guía 
de acción de este cuerpo estatal. 

Hay por ejemplo en el empleado o burócrata en México un apego exa
gerado al expediente, 19 que como instrumento puede ser medio para la 
actuación eficaz de la burocracia, pero que empleado con abusos, como 
en el caso de México, es una manifestación de protesta. Esto da pie a 
que en el aparato burocrático de México haya enorme papeleo para muchos 
trámites simples, ya que el mismo burócrata del Estado encuentra en el 
documento un pretexto para la no acción. Común es que se obstaculicen 
las gestion�s de un particular en la administración pública porque "no se 
ha firmado" d documento o "no está hecho en los términos precisos". 

Pero también hay en el sistema burocrático mexicano un manejo pato
lógico de la_ jerarquía y de la división de tareas/º que bien empleado es 
parte esencial de una buena burocracia, y mal empleado espacio donde 
se "filtra" la protesta pasiva de la burocracia política. No es tal un fenó
meno azaroso. Este manejo patológico de las jerarquías o el abuso de éstas 
da pie a que las órdenes se deriven y se rehúyan las responsabilidades de 
un lugar a otro de la administración pública. Tal exceso jerárquico se 
muestra en la respuesta cotidiana y usual del empleado público en el sen
tido de que "a mí no me corresponde, es deber del otro". Respuesta indi
vidual que es común y generalizable en varios planos y que se convierte 
en patrón de mal funcionamiento de la burocracia política mexicana. 

Hay en México otro proceso singular a nivel ideológico que coadyuva 
a la protesta pasiva de la burocracia política. El burocratismo se ve im
pregnado por toda una ideología política cuando el ideal para el funcio
namiento de la burocracia política es la diferenciación entre las dos ideo
logías, la de índole burocrática y la de índole política. Diferencia entre 
lo político y lo burocrático es para Weber,21 teórico de la burocracia, con
dición para el buen funcionamiento de este cuerpo. 

rn Max Weber pone de relieve cómo en las dominaciones políticas prevalecientes 
en el pasado las funciones de gobierno se ejercían a través de una comunicación 
básicamente oral. Propio de la burocracia y de la época moderna es el empleo del 
expediente como medio de administración y medio de comunicación, lo cual no 
impÍica la eliminación de la demagogia o la palabra. Más bien hay en el Estado 
moderno una combinación de la demagogia y burocratización, esto último implica 
el manejo del expediente. Pero el abuso del expediente es síntoma y fenómen<> que 
muestra la ineficacia del aparato. Cfr. Max ·weber, Economía y sociedad, México, 
Fondo de Cultura Económica, 1969, p. 717. 

�0 Si bien toda burocracia supone un cuerpo en jerarquía administrativa rigurosa 
y con competencias rigurosamente fijadas, tal jerarquía y competencia tiene como 
mela la eficacia del aparato estatal, que adquiere importancia con la creciente socia
lización del Estado y de la �ociedad moderna. Cuando la jerarquía y la competencia 
se da para amparar la ineficacia, la burocracia se desvirtúa como instrumento o 
forma de organización excelsa para la época mode1·na. Tales componentes teóricos 
de la burocracia pueden verse en Max Weber, Economía y Sociedad, op. cit., tomo 1, 
JJ. 176. 

21 Max Weber pa1tía de la idea de que el tunciosario debe guiarse por la lógica 
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Cada memorándum que debe servir en teoría para arreglar un asunto 
práctico se convierte por esta cuestión ideol6giéa y sobrepolitización en 
inútil discurso político. En México la burocracia política malgasta tiempo, 
trabajo, energía y recursos por su excesiva politización que provoca una 
reacción negativa en la sociedad y un rechazo al aparato de Estado. Éste 
se vive como algo demagógico e ineficiente. La protesta pasiva de la buro
cracia política tiene importantes consecuencias. 

No se limita la filtración de la política al discurso, sino que también 
invade otros campos. Se muestra en la selección de las políticas y en la 
selección d� los mismos colaboradores, pues la empresa política pese a tener 
en México un fuerte tinte presidencialista es a la vez labor de equipo. Se 
siguen por esta excesiva politización los planes de ciertos criterios políticos, 
se seleccionan colaboradores más por su disciplina a toda costa y servilidad 
política 22 que por su eficacia, cuando un buen empleado es el que puede 
en un momento dado discutir una orden y hasta hacer que se cambie. 
El presidencialismo autoritario que prevalece en el país fomenta este tipo 
de disciplina y sobrepolitización en que se prefiere al empleado público 
colaborador o asesor que dice sí a todo a aquel que discute y hace refle
xionar. Tal cerrazón es cada vez más acentuada en la burocracia política 
mexicana y marca una regresión, pues en el pasado el sistema político se 
benefició de incorporar las críticas y las sugerencias de todo tipo de 
oposición.23 

¿ Qué razones de fondo o qué explicaciones tiene la protesta pasiva de 
la burocracia política mexicana que adopta modalidades sui generis, por 
la propia variación del tipo de trabajo que hay en el Estado o por el tipo 
de cultura política que prevalece en el páís? ¿ Qué instancias han contri
buido a formular tal protesta que se convierte en el México actual en pro
blema candente? Desagregar o separar el papel de la propia burocracia 
política en esta protesta, del sistema en general, de los sindicatos, es nuestro 
objetivo, pero no para señalar culpables sino para comprender procesos, 
que es tarea vital en la sociología. 

de la eficacia, debe ser neutral. :En cambio para W.eber, el político guía su acción 
con base en una gran pasión, derivada de que es consciente de que si1va a una t,tus,1. 
Max Weber, Economía y sociedad, op. cit., p. 179; El político )' d científico, oj1. cit. 

22 En el sistema político mexicano, el cambio de personal cada sexenio se 01i
gina en la necesidad del presidente en turno de contar con 1111 personal no sólo 
leal sino hasta servicial, que obedezca en forma ciega al presidente o a los político, 
lJe las,.altas posiciones porque en gran medida les debe el puesto administrativo. 

2a En el pasado fueron incorporadas al sistema político mexicano, relevante, 
iniciativas de la oposición, como es el caso de las iniciativas que propone el líder 
del Partido Popular Socialista, Vicente Lombardo Toledano. Cfr. Susana Ralsky de 
Cymet, "El Partido Popular Socialista", en Antonio Delhumeau et al., México: rea
lidad politica de s11s partidos, :\léxico, Instituto :Mexicano de :Estudios Político�. 
A.C., 1970, p. 279.
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Los porqués o razones de la protesta pasiva: situación y anhelos 
de la misma burocracia 

Sin duda que en México la burocracia política tiene sus propias razones 
para mostr�r en el sistema un tipo de protesta pasiva. Tal aseveración no 
quiere decir que la protesta pasiva de la burocracia política sea un acto 
voluntario y menos un proceso consciente, que resulte de un examen lúcido 
que hace la burocracia política de su situación en el sistema y decida en 
este sentido oponerse al gobierno. No hay en este fenómeno una toma de 
conciencia que cristalice en una organización, ni siquiera es un producto 
de un plan secreto o de un plan preconcebido. La protesta pasiva de la 
burocracia política, pese a su carácter inconsciente, tiene sus .razones o ele
mentos para una explicación preliminar en la propia burocracia política. 

En buena parte de la burocracia política mexicana hay una falta de 
identificación con el trabajo, o de excesiva distancia y desconocimiento 
de la propia praxis, que sin duda es un factor que condiciona tal protesta. 

En el caso del obrero de una empresa del Estado, como en cualquier 
otro obrero, la separación real del producto de su trabajo es la razón de 
su falta de· identificación. El obrero estatal no se siente en su producto, 
pues no es .de él. En el caso de los servicios sucede una cuestión bastante 
parecida: el burócrata no se siente parte de un inmenso engranaje, puede 
conocer el se.rvicio que en lo personal le toca desempeñar, pero no se siente 
parte de las políticas 2" ni se ubica en la totalidad del servicio. El burócrata 
siente que depende o forma parte de un Estado que a la vez se vive como 
realidad -realidad que protege y dicta imposiciones� y corno ficción 
inexistente .o impersonal. 

No es privativo de la burocracia política mexicana tal falta de identi
ficación, rasgo común de toda burocracia· que no posee medios ni se siente 
parte de las políticas, pero hay factores que agudizan esta enajenación en 
el caso de México y hacen que ésta se canalice no en forma positiva, en la 
movilización activa, sino más bien en forma realmente negativa, como 
sabotaje y realmente parálisis o paralización. 

En México la burocracia política es personal móvil, es decir, una buena 
parte del personal entra a desempeñar su puesto con el sexenio.25 No tiene 

24 En los movimientos de los empleados públicos se ha llegado a manifestar no 
sólo la distancia del empleado de su trabajo, sino el antagonismo que experimenta 
hacia el Estado cuando éste funge como patrón. Jesús Topete, participante en el 
movimiento ferrocarrilero, revela tales antagonismos cuando hace una narración par
tinllar y biográfica del movimiento ferrocarrilero de 1958. • Jesús Topete, Tef'f'or en 
Pl del: de "El Charro" a Vallejo, México, Editorial Cosmonauta, 1961. 

25 El Censo de Recursos Humanos aplicado al sector público federal reveló que 
una buena parte de la burocracia política que se encontraba en funciones en 1975 
era nueva en el sector público federal o con escasa antigüedad. En la administración 
central el 44.74% del personal en funciones en 1975 tiene hasta 5 años de anti-
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en este sentido el tiempo como para elaborar o entretejer una identidad 
con el Estado. El extrañamiento tiene una razón objetivia. y es que en 
México en cada cambio de presidente hay una remoción de una g.ran can
tidad del personal político. Y no sólo de alto nivel -que parcialmente se 
justificaría por la necesidad de contar con hombres de confianza- sino 
que sin explicación aparente se remueve un vasto sector de la burocracia 
política. 26 

Hay en la burocracia política mexicana en forma adicional y como 
desventaja una total ausencia de espíritu de cuerpo, que por otra parte es 
lo que da solidez a instituciones como la Iglesia, el ejército o la burocracia, 
espíritu de cuerpo que teóricamente debe aglutinar a sectores tan distintos 
de la burocracia política. El burócrata en lo individual se siente más extra
ño o aislado por esta falta de espíritu de cuerpo. La estancia para muchos 
en la burocracia es corta. Hay que aprovecharla para robar,27 hacer ligas 
personales y no hay tiempo para la institucionalidad. Es la falta de tiempo 
que la burocracia política mexicana tiene para conservarse como burocracia 
y el hecho de que tiene en su desempeño valores ajenos a su trabajo, como 
el enriquecimiento personal y el compadrazgo, lo que hace que se agudice 
en su extniñamiento al trabajo y cobre fuerza la protesta pasiva. 

Tampoco la burocracia política mexicana tiene atrás o como respaldo 
un servicio de carrera que implique profesionalismo o hasta una prepara
ción suficiente para desempeñar un trabajo eficaz. Es en realidad el poco 
tiempo que permanece en su puesto el burócrata 28 y su preparación media 

güe<lad en el puesto. 18.93% entre 6 a 10 años de antigüedad en el sector público. 
F.n la administración descentralizada y de participación estatal mayoritaria se prc
�cnta igual tendencia. Más de la mitad del personal burocrático tiene para 1975 
menos de 10 años de antigüedad en el sector público federal. (En términos más 
exactos, más del 38.21 % del personal tiene menos de 5 años de antigüedad en el 
sector público federal, y el 17 .36% entre 6 y 10.) Véase cuadro l. Cfr. Censo de
Recursos Humanos del Sector Público Federal, op. cit., tomo 1, Administración 
Central, pp. 110-111, tomo 11, Administración Descentralizada y de Participación Es
tatal Mayoritaria, pp. 208-209. 

26 Son removidos cada sexenio los empleados de confianza cuyo nombramiento 
es autorizado por el presidente. Los empleados de confianza son un apoyo sustancial 
al régimen en parte porque sus ligas son hacia arriba y les está prohibido trabajar 
en los sindicatos. 

21 En México, el carácter de norma o el síndrome de la corrupción es reconocido 
por los mismos políticos. La corrupción parece un mal inevitable o un fenómeno 
incurable en el sistema político mexicano. Cfr. Jesús Reyes Heroles, "No permitamos 
que la crisis nos gobierne", en Excélsior, 16 de enero de 1983, p. ll. 

2s El Censo de Recursos Humanos aplicado al sector público federal en 1975 
1ambién pone de manifiesto que los trnbajadores del Estado tienen poca antigüedad 
en la institución v en el puesto. En la administración central, más del 40% del 
personal en 1975 tiene menos de 5 años de antigüedad en el puesto. En la adminis
tración descentralizada, todavía es menos la antigüedad del personal. El 60% del 
personal censado en 1975 tenía menos de 5 años de antigüedad en el puesto y el 
42.81% un año o menos. Véase cuadro 4. Cfr. Censo de Recursos Humanos del Sector 
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-que para la mayor parte de la burocracia política es media o dé· pri
maria-29 lo que pesa en Contra de un espíritu burocrático y ert detrimento
de la eficacia. Son un conjunto de factores, falta de identificación, baja
profesionalización, poco tiempo en el trabajo, ausencia de un servici(! de
carrera, los que auspician la protesta pasiva.

En la burocracia política no hay la ideología política o burocrática que 
pueda contrarrestar estos datos objetivos. Un burócrata no nace como tal, 
puede __ hacerse, en nuestra opinión, pese a su escasa preparación formal. 
De ahí que la burocracia política mexicana se mueva en una abierta con
tradicción: hay en este cuerpo un ·lenguaje político hueco que torna a este 
personal en pieza poco eficaz y le falta una adecuada moral burocrática 
para hacer de su trabajo un trabajo útil. El burócrata político en México 
no parte eQ este sentido de una moral de eficacia que mueve al burócrata 
privado, y no tiene en remplazo ni siquiera una ideología o conciencia 
política que teóricamente debía tener por el hecho de ser parte de tal 
personal político. 

¿ Qué tanto la explotación económica del burócrata, su propia situación 
de vida, es la base de todo este extraiíamiento y de su protesta pasiva que 
en este sentido es más bien expresión velada de un viejo rencor social? 
Hem-0s optado por responder a esta pregunta al -final porque consideramos 
que esta cuestión económica opera al final, es decir porque pensamos que 
el sabotaje de la burocracia política mexicana se explica en forma mediata 
por la situación mental, ideológica o el sentido que la burocracia· concede 
a su trabajo, y no es tal protesta .respuesta automática a su situación de 
vida, a su relativa pobreza, aunque tal extrañamiento o protesta pasiva
tenga un motivo real en su situación de vida material. 

•· 

Pero la situación real de la. burocracia política mexicana es heterogé
nea; hay en ella sectores más explotados que el propio sector obreró y que 
ganan menos que el salario mínimo, pero también hay un sector de em
pleados púbÍicos, una pa.rte \:le empleados. que tienen .una posición de pri
vilegio respecto a la base obrera, posición que desean mantener a toda 
costa para conservar alejado el fantasma de la proletarización.30 Pero hasta 

Público Federal; op. cit., tomo r, Administración Central, pp; 114-115, tomo n, Admi
nistración Descentralizada y de Participación Estatal Mayoritaria, pp. 212-213. 

29 Predomina eu la burocracia, considerando el cuerpo en su totalidad, una pre
paración a nivel de primaria y medio. Este tipo de generalización se basa en los datos 
que registra el Censo de Recursos. Humanos del Sector Público Federal de 1975. 
El 29.59% del personal de la administración central ha cursado la primaria y un 
32.65% tiene una canéra a nivel medio. Todavía es más baja la escolaridad del 
personal de la administración descentralizada y de participación estatal mayoritaria. 
El 40.19% del persosnal en 1975 ha cursado apenas la primaria, y muchos menos 
llegan al nivel medio; sólo el 14.74% del personal censado en 1975. Véase cuadro 2. 
Cfr. Censo de Recursos Humanos del Sector Público Federal, op. cit., tomci I, Admi
nistración Central, pp. 45-47; tomo u, Administración Descentralizada y de Partici
pación Estatal Mayoritaria, pp. 140-143. 

se Los datos que arroja el Censo de Recursos Humanos !Id Seccor Público Fe-
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hay en lá burocracia política mexicana una parte directiva que funge más 
bien como cómplice que como actor de ésta protesta pasiva, y ·que tiene una 
situación de privilegio. Por lo distinta que es la situación de vida del buró
crata político en su interior, o por lo heterogénea que es la estructura 
burocrática, tanto como la estructura social, pues una mínima· parte del 
sector es privilegiado, el grueso está en una situación de pobreza y un sector 
reducido en una posición media, no se puede explicar por elemento eco
nómico o por la pobreza, su actitud hacia el trabajo, su enajenación o su 
protesta pasiva. 

Cierto es que para los trabajadores del Estado de las más bajas cate
gorías, como los que se encargan de la limpieza, su situación económica 
afecta su desinterés y apatía y puede traducirse en ineficacia. Pero también 
lo contrario, una mejor situación económica que se da en ciertos sectores 
de la burocracia política, no es garantía de que desaparezca la protesta 
pasiva y la ineficacia sino muchas veces precisamente es- origen del fenó
meno contrario. 

El sector de los petroleros en México es uno de los sectores de los tra
bajadores al servicio del Estado mejor pagados y no es uno de los sectores 
más eficientts. • Es la forma dinámica como logra el burócrata en México 
una mejor sjtuación �muchas veces con base en· la corrupción y no en el 
csfuerz� lo que coadyuva a la protesta pasiva de la burocracia política 
o a su ineficiencia. Y así como en México la movilización popular se pro
duce muchas veces en condiciones de bienestar y en el núcleo de trabaja
dores más calificados,1'1 la protesta pasiva de· la burocracia política se con
centra en· sectores relativamente más privilegiados. El Estado mexicano,
con una política de privilegios y de manga ancha, ha corrompido a ciertos
sectores de la burocracia política, dahdo mucho a cambio de poco.

Hay otro plano compuesto por anhelos, aspiraciones y • conflictos de 
valores que está presente en la burocracia política y en su protesta pasiva. 

deral aplicado en 1975 sobre remuneración a la burocracia no parecen del todo 
confiables. Parecen bajos a primera vista, tal vez porque no consideran compensa
ciones y sobresueldos, que es donde se instituyen privilegios para un sector de la 
lrnrocracia pol!tica fedetat Tales datos, pese ai bajo grado de confianza; ya rebelan 
la estratificación que hay en la burocracia política, pues en 1975 hay un vasto 
sector que recibe salarios medios y un estrecho sector que tiene los más altos ingresos. 
El 61.64% del personal de la administración central recibía en 1975 entre 2 500 v 
4 999 pesos de salario mensual en 1975, y el 1.18% de tal personal recibía ingresos 
mensuales de 12 500 pesos y más. Tal esquema distributirn se reproduce en la admi
nistración descentralizada. El 53.12% del personal recibe entre !! 500 v 4 999 pesos 
de ingresos mensuales, y sólo el 1.75% del personal recibe entre 12 500 y 14·999 
pesos. Véase cuadrn 5. Cfr. Censo de Recursos Huma11us dl'l Sector Público Federal, 
vp. cit., tomo ,.. .\clministración Oentral, pp. 132-133, tomCI 11, Administración 
Descentralizada y de l'articipación Estatal Mayoritaria, pp. 268-269. 

31 Varios de los gremios de empleados públicos que en las últimas tres décadas 
son principales gestores de movimientos sociales se caracterizan por tener una &itua
, ión económica de privilegio. Tal es el caso de los electricistas y de· los telefonistas. 
:'\o obedece por tanto su mo, il i,ación política a una situación de· proletarización. 
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:Muchas veces la burocracia política mexicana muestra frustración y des
contento ante el hecho de que es partícipe en un mundo estrecho, el mundo 
administrativo, y su trabajo o praxis cotidiana le resulta rutinario, enaje
nante y devaluado. 

Los sectores bajos de la burocracia política se sienten marginados o 
confinados a trabajo manual-mecánico y enajenante y alejados de un tra
bajo más creativo como el intelectual. Ubicación o confín, que es factor 
de frustración en un sector de la burocracia política y da pie a la protesta 
pasiva. Un sector de la burocracia política vive en carne propia el divorcio 
o separación entre el trabajo manual y el trabajo intelectual. En el Estado
mexicano hay un trabajo manual, o como se define en la legislación buro
crática, un trabajo mate.ria! y simultáneamente un trabajo intelectual.32 

Pero hay otra fonna de expresar esta insatisfacción: la burocracia política
manifiesta esporádicamente el deseo de estar presente en el mundo dé las
decisiones políticas, y tal deseo no cumplido es factor de conflicto y expli
cación de la protesta pasiva. O también en las imtituciones educativas la
burocracia o el empleado que depende del Estado manifiesta el anhelo de
participar en el campo de las decisiones académicas 33 y romper así el
estrecho marco de la administración. Tanto la fascinación ante mundos
desconocidos como el mundo económico, el mundo cultural y la falta
de identidad con el contexto burocrático, es factor que acelera la protesta
pasiva de la burocracia política.

¿ Qué papel le ha tocado al Estado mexicano como acelerador de tal 
protesta entendiendo por Estado la instancia • que tiene su propia organi
zación legítima y legal más allá de la burocracia? ¿ Qué papel han desem
peñado los sindicatos y las organizaciones burocráticas en tal protesta? 
No .recae en ella misma, la responsabilidad de este proceso se reparte entre 
varios agentes. 

32 La legislación federal burocrática define al trabajador considerando trabajo 
físico y trabajo intelectual que se reproduce en el seno de la burocracia. En el ar
tículo 3 de la legislación federal burocrática, se define al traba_jador en los siguientes 
términos: "Trabajador es toda persona que preste un servicio intelectual, físico e 
intelectual o de ambos géneros, en virtud del nombramiento expedido o por figurar 
en las listas de raya de los trabajadores temporales." Cfr. Alberto Trueba Urbina 
Y Jorge Trucha Barrera, Legislación federal del trabajo burocrático, comentarios y 
jurisprudencia, disjwsiciones complementarias, México, Editorial Porrúa, 1975, p. 19. 

aa Es, por ejemplo, fenómeno común que los sindicatos que agrupan a los tra
bajadores administrativos o a los empleados de las universidades intenten no sólo 
ganar la representación del personal académico, sino también -con o sin represen
tación:._ intervenir en cuestiones académicas. Por ejemplo, el sindicato de trabaja
dores administrativos de la UNAM busca ser oído y constituir un factor que se tome 
en cuenta en la forma como se ocupan las plazas académicas (plazas de doccnda 
ú plazas de investigación) . 
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Empecemos por el Estado. ¿ Qué es empero el Estado como un actor 
diferenciado de la burocracia política que acelera en forma independiente 
la protesta pasiva de la burocracia política? ¿ Qué es el Estado como algo 
mús que la burocracia política, cuando es común la identificación entre 
las dos instancias: El Estado es un espacio político o el marco 3-1 institu
cional donde se dicta la política y donde se integran distintos cuerpos· 
o instituciones como la burocracia, el ejército, el cuerpo legislativo y el
aparato judicial.

Y el Estado nwxicano como marco institucional complejo, es un con
texto que en muchos sentidos propicia, coadyuva o es favorable para el 
dcsar.rollo de la protesta pasiva de la burocracia política y es que el Estado 
mexicano tiene una estructura independiente de cada una de sus instancias 
como la burocracia, es un Estado con una tradición y organización rela
ti,·amen te estable. <'. Qué caracteres tiene el Estado mexicano que coadyuva 
a la protesta pasiva de la burocracia política? 

En el México moderno hay así un Estado altamente centralizado, o un 
Estado que se asemeja a un pulpo que ha procurado controlar mucho 
desde la cúspide y tal centralización también ha operado como un con
texto p.ropicio para el progreso de la protesta pasiva de la burocracia 
política, pues ha creado un cuerpo central, 3G excesivo, y parasitario, inútil
por su estructura para desempeñar funciones. No hay duda de que el 
Estado mexicano al crear tal cuerpo buscó ampliar el apoyo político que 
tiene en la burocracia, pues esta capa por su pertenencia y dependencia 
del Estado es general e irremisiblemente capa sostenedora del Estado, 36

34 Nicos Poulantzas maneja una definición del Estado como espacio o lugar 
que es semejante a nuestra propia definición. Pero para Poulantzas el Estado es el 
lugar donde no sólo se conjugan diferentes instancias sin_o donde se concentran las 
contradicciones de las instancias. Este espacio permite al Estado -según Poulantzas
scr factor de cohesión o de unidad. Nicos Poulantzas, op. cit., p. 46. 

35 No es privativo del contexto mexicano que el Estado opere "como pulpo" 
que concentra y centraliza muchas funciones; muchos estados capitalistas se basan 
en tal centralización. En ciertas instancias concretas como la Presidencia, la Secre
taría de la Presidencia, la Secretaría de Hacienda, es donde ha aumentado todavía 
más la concentración de poder y la centralización del aparato. Propio del Estado 
capitalista es que se dé alrededor del Poder Ejecutivo, la hipertrofia del cuerpo 
burocrático. Karl :\farx hace referencia al fenómeno en el Dieciocho brumaría de 
l.uis Bonaparte cuando señala: "el presidente (en Francia) ... con todos los medios
del Poder ejecutirn, en sus manos, siendo el que distribuye todos los puestos",
op. cit.

36 Marx distingue a la clase o fracción hegemónica como aquella que en último 
análisis detenta el poder político de la clase o fracción que constituye el mantenedor 
del aparato de Estado. Esta última es en Marx la clase o fracción en que se recluta 
el personal político, burocrático, militar, etcétera, que ocupa las alturas del Estado. 
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pero la burocracia también puede por su inmersión en el Estado corroer 
tal instancia. Al Estado le cuesta caro el apoyo político de la burocracia, 
pues ha sido a cambio de un creciente parasitismo. 

Cómo el Estado central propicia la protesta pasiva de la burocracia 
política �e muestra en que dentro de las estructuras burocráticas y de las 
empresas paraestatales de mayor dimensión, más centralizadas y más pira
midales, donde se cuelan tanto la protesta pasiva de la burocracia del 
Estado como la movilización activa, 37 pueden germinar sindicatos más 
vigorosos que como norma protegen el parasitismo y como excepción auspi
cian y coadyuvan a la movilización activa de la misma burocracia política. 
En cuerpos institucionales menores o de menor relevancia no hay pie para 
la creación de organizaciones tan vigorosas o de un sabotaje tan franco. 
Secreto del capitalismo es cómo alrededor de las fábricas y del mismo 
Estado --que funciona como una fábrica en muchos sentidos- se produ
cen la reunión y organización de los obreros 38 en el primer caso, y de los
burócratas en el segundo, permitiendo la formación de sindicatos que pue
den tener esta doble función: por un lado la defensa política del obrero 
o del empleado y por el otro su mediatización política a través del fomento
de su esterilidad productiva.

Pero el Estado mexicano se caracteriza también, pese a su grado de 
modernización y desarrollo, por tener una estructura personalista. Y es pre
cisamente este Estado parcialmente patrimonial y personalista que existe 
en el país como otro factor que sin dudá acelera la protesta pásiva por 

No se puede hablar de la burocracia global, es decir 'incluyendo alta, media y baja 
burocracia como una clase mantenedora, pues la burocracia no es una clase, es más, 
recluta a sus miembros de las más distintas clases, lo que sí es empero válido es 
hablar de la burocracia como capa mantenedora . del Estado, en tanto que es en 
muchos contextos capitalista por su misma dependencia del Estado y definición 
en relación a esta instancia, y aun por su burocratismo, un apoyo al Estado. Cfr. la 
discusión que hace Nicos Poulantzas de todas estas categorías en op. cit., pp. 323-
439, 470-471. 

37 Con base en el Censo de Recursos Humanos del Sector Federal se pueden 
detectar aquellas empresas que tienen mayor número de empleados. Es en tale, 
empresas donde se presentan los mayores conflictos políticos en las últimas décadas 
y donde hay más quejas del servicio, síntoma o indicador de una protesta pasiva 
por parte de la burocracia. Así por ejemplo la Comisión l'ederal ele Electricidad 
y Teléfonos de México están entre las empresas con mayor número de empleados, y 
en cuyo seno han crecido los sindicatos más combativos que han planteado más 
problemas al gobierno; donde hay más distancia entre costo y eficiencia del servicio. 
Véase cuadro 6 en que se hace una selección de las empresas estatales con mayor 
cantidad de personal para 1975. 

38 Uno de los mejores historiadore� del capitalismo europeo, Ene Hobsbawrn, 
describe como se produce con la nueya era capitalista la concentración de grandes 
grupos de hombres en pequeños espacios de trabajo o en las fábricas. Esta concen
tración humana permite que los hombres discutan, se organicc1\ ) emprendan iru• 
portantes luchas políticas como las que se generalizaron en el continente euroP,e0 
en 1848. Cfr. Eric Hobsbaum, La era del capitalismo (Colecciones Universitaria, de 
Bolsillo, Punto Omega), España, Ediciones Guadarrama, 1977, Yo!. 11, p. 8. 
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parte de la burocracia política. Las políticas se siguen con base en criterios 
personalistas, y muchas veces arbitrarios; los equipos se seleccionan con 
base en vínculos personales. Hay en este sentido una .red de relaciones 
persop.ales que se supone que están por abajo del Estado, pero que realmente 
están por encima de tal instancia y la socavan por dentro. La protesta 
pasiva de la burocracia política encuentra en este espacio político persona
lista "una cobija" o protección, pues por el mismo compadrazgo que 
prevalece se ampara al amigo que roba en el seno del propio Estado, 
o que coadyuva al robo en esta instancia, al que sabotea al Estado cuando
deja hacer o pasar muchas cosas o cuando defiende sus intereses particu
lares a favor de los intereses generales.

Pero los altos directivos del Estado mexicano o sus cabezas,39 en forma 
independiente del Estado, como espacio institucional o impersonal, tienen 
una amplia injerencia en la protesta pasiva de la burocracia política. No se 
puede ignorar que pese a que el Estado no tiene una existencia real, sino 
que nace de la necesidad de poner en una instancia externa la capacidad 
de gobierno, sí produce y da pie a actores específicos como la alta buro
cracia y la policía, que tienden a actuar como cuerpos reales. Los altos 
directivos del Estado o lo que para muchos es la alta burocracia -que se 
separa. por su posición de mando del resto de la burocracia- sí tiene una 
injerencia no secundaria en este fenómeno de la protesta pasiva de la buro
cracia política o en su sabotaje sórdido. 

¿Cómo opera esta dinámica? La alta burocracia o los cuerpos directivos 
del Estado mexicano manifiestan una especie de complicidad inconsciente 
con el restQ de la burocracia política. La baja burocracia protesta pasiva
mente cuando hace como si trabajara y la alta burocracia fomenta el fenó
meno en cuanto tolera, auspicia y hasta gratifica a la baja burocracia como 
si efectivamente ésta trabajara, cuando en realidad lo que hace es sabotear. 

39 Los términos que se emplean en sociología paia designar a los directivos 
del Estado son distintos y muchas veces se emplean para referirse a tal universo, 
términos políticos que parten de una confusión teórica o de una ambigüedad his
tórica. Se habla de una clase política para referirse a tal universo, cuando clase 
política es un conlepto ambiguo teóricamente. O se toma prestado el concepto de 
oligarquía, que no parece término poco adecuado para referirse al grupo que co
manda el Estado moderno. Los directirns del Estado son un cuerpo directivo o 
un directorio político en el sentido que Wright Mills emplea el término, una alta 
burocracia gobernante. Los últimos dos términos de alta burocracia y burocracia 
gobernante parecen ser más propios que el de directorio político, pues ponen de 
relieve que tal núcleo directivo forma parte de 'la categoría social burocracia, 
pero se separa de ésta para ejercer las funciones de gobierno y en consecuencia ocupa 
altas posiciones en el Estado. Sobre el concepto de directorio político, Cfr. Wright 
Mills, La elite del j,oder, México, Fondo de Cultura Económica, 195 pp. Una discusión 
de tales términos alternativos que hace referencia a México pero es válido para otros 
contextos capitalistas y que termina por inclinarse por el concepto de burocracia 
gobernante, puede verse en Bertha Lerner, "México, una burocracia gobernante", 
Revista Mexicana de Sociología, vol. XLV, núm. 2, 198:S. 
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No olvidemos que el Estado es como una fábrica 40 en que las prácticas 
buenas o malas cunden y se generalizan cuando son aceptadas tanto por 
los que están arriba en posición de mando, como por 101, que están abajo 
en posición realmente subordinada. La protesta pasiva de la burocracia 
política supone en nuestro contexto la anuencia de los cuerpos directivos 
del Estado. 

Es por otra parte la misma mediocridad de 41 los altos directivos del 
Estado o de la alta burocracia que en nuestro país es cada vez más una 
mediocracia, lo que ha dado pie a tal protesta pasiva. No es sólo que la 
improductividad real de los que toman las decisiones haga a la burocracia 
ineficiente sino el hecho de que este cuerpo de alto nivel no ha podido 
reorganizar con eficacia el Estado mexicano, pese a ser tal instancia un 
Estado que ha logrado un avance en la economía y en la política. El Esta
do mexicano no es eficiente porque no es una instancia que aprovecha 
en forma óptima sus recursos humanos y técnicos. 

En realidad, lo que pasa es que en ocasiones la protesta pasiva de la 
burocracia es respuesta también al parasitismo de los altos directivos o de 
la alta burocracia. Para ponerlo en términos más concretos, el sabotaje 
o protesta pasiva de la burocracia es la respuesta que los empleados públicos
tienen ante la improductividad o parasitismo de los administradores, es el
poco trabajo de los administradores y políticos en la cúspide del Estado
mexicano antecedente y razón de la protesta pasiva de los empleados como
el poco trabajo de los docentes en una universidad puede ser la razón para
que el cuerpo magisterial de poco nivel o los mismos alumnos actúen en
forma ineficiente, con más sabotaje que entrega. No olvidemos que hav
en el Estado no sólo antagonismos entre los que tienen una posición inferior
y los que gozan de una posición superior, sino también un terrible efecto
de demostración. Y así como una fábrica depende de un empresario efitaz;
el Estado depende de empresarios emprendedores y eficaces. Max Weber
pensando en las necesidades del Estado moderno asevera que los políticos
deben tener el espíritu de lucha de los empresarios y fungir en la política
como empresarios.

Pero no es una mera cuestión de ineficacia la que priva en el Estado 

40 Entre los teóricos del marxismo es común este parangón entre el Estado 
y una fábrica, los dos son espacios con una rigurosa división del trabajo y una 
delegación jerárquica de la autoridad. Cfr. Stanley More, op. cit.

41 México es un país que fue gobernado por más de cinco décadas por una 
corte de políticos brillantes, muchos de ellos formados a la luz de la lucha armada 
de 1910. Estos políticos, apoyados por destacados intelectuales, construyeron una na
ción que fue ejemplo de un constitucionalismo precoz, de un corporativismo eficaL. 
Todavía en los años cuarenta surgen políticos modernos y térniws que dictan una 
política que hace al país uno de los más desarrollados del continente. Pero la ge
neración actual de hombres que están en el Estado carece de una experiencia 
polftica rica, o de un proyecto creativo capaz de sustituir esta experiencia. Son una 
mecliocracia, considci-an<lo sus antecesores y contemplando estas carencias. 
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y en la alta burocracia. La cuestión es más amplia. Invade el terreno 
moral trascendiendo el terreno económico o productivo, ya que este per
sonal de alto nivel ha sido a veces modelo de nepotismo o corrupción sin 
límites, que sin duda causa natural descontento y claro sabotaje en el 
resto de la burocracia política. El Estado mexicano es un marco o espacio 
en el que se ahogan buenas iniciativas por todos estos viejos vicios que se 
producen en los altos niveles de decisión. Pero en México, el corporati
vismo u organización política de las masas propiciada par el propio gobierno 
es fenómeno siempre influyente. No opera en este caso una excepción; la 
organización política de los burócratas, también propiciada por el gobierno, 
influye en la protesta pasiva de la burocracia política. 

El sindicalismo burocrático y los grupos de la sociedad civil como 
detonadores de la protesta pasiva de la burocracia política 

¿ Qué papel le ha tocado desempeñar concretamente a la Federación 
de Trabajadores al Servicio del Estado ( FTSE), única central burocrática 
reconocida oficialmente 42 desde hace más de cuatro décadas? Tal central 
no ha· actuado en forma independiente de la alta burocracia, sus líderes 
formán parte de la burocracia política, pero ello no obsta para que tal cen
tral se coloque a veces en • una posición de subordinación· respecto de la 
alta· burocracia y obedezca sus órdenes. 

El sindicalismo burocrático más que fomentar la movilización activa 
de la burocracia política, es decir politizarla, para que con mejor rendi
miento exija mejores condiciones de vida y mejores condiciones de índole 
política, coadyuva a la protesta pasiva de la burocracia política. Es • por 
cuestiones políticas que el sindicalismo defiende lo que en apariencia no es 
defendible: el sabotaje burocrático, concretamente para tener más afiliados 
aunque lo hace veladamente. Frontal es en cambio la oposición del sin
dicalismo burocrático frente a la movilización activa. 

Es lógica tal diferencia de acción por parte de los sindicatos burocrá
ticos. Para éstos es más amenazante que nazcan organizaciones combativas 
que propugnen por una representación más auténtica de los trabajadores 
públicos 43 y hagan por extensión una crítica al gobierno, que ha auspi-

42 El reconocimiento a la FSTSE como una central burocrática reconocida por 
el Estado se expresa en el artículo 78 de la Ley :Federal de los Trabajadores al 
Servicio del Estado reglamentaria del apartado B del artículo 123 constitucional. 
El artículo 78 dice así: "Los sindicatos podrán adherirse a la Federación de Sindi
catos de Trabajadores al Servicio del Estado, única central reconocida por el 'Estado'.' 
Legislación Federal del Trabajo Burocrático, op. cit., p. 47. 

43 Los movimientos relevantes de empleados públicos han sido precisamente 
liderados por grupos o fracciones disidentes de los sindicatos oficiales que parten 
de una crítica hacia el sindicalismo oficial y propugnan una organización autén
tica de los trabajadores. Tal es por ejemplo la posición que encabeza Othón Salazar 
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ciado las organizaciones charras en el rrúsmo universo burocrático, que 
contraatacar la protesta pasiva, que en todo caso, no afecta directamente 
a sus intereses sino a los del Estado. En México el sindicalismo burocrático 
se nutre del Estado, que es como decía Max Weber una especie de gran 
pesebre 44 del que muchos esperan nutrirse, pero busca en éste la satisfac
ción de sus intereses particulares sin tener clara. la conexión que puede 
haber entre el inter6s general del Estado y sus intereses particulares. Por 
razones de fondo el sindicalismo burocrático es un defensor o protector 
de la protesta pasiva de la burocracia, es más,· s.in el sind1calismo ésta no 
hubiera prosperado en México en la forma como lo ha hecho. 

La mecánica del asunto se presenta en dos formas distintas: los sindi
catos, como órganos de defensa de sus agre�iados, en este caso de los 
burócratas, han protegido a sus afiliados ineficientes cuando tienen un 
problema, y no sólo no se han encargado de fomentar sino que obstacu
lizan el éxit9 de los eficaces, los que pueden Sf.r portavoces de un sindica
lismo distinto, con conciencia y perspectiva. Es común que dentro de las 
organizaciones sindicales prosperen y muchas veces lleguen a ser líderes 
los que ·¡;an sobresalido por el manejo político corrupto y no por la eficacia; 
el ingreso á puestos cuando hay plazas se hace apoyando a los leales, a los 
arrúgos, a los familiares, pero no a los más eficaces, ni se exige un ascenso 
con base en el conocimiento o el currículum. El sindicalismo burocrático, 
que sin duda se compone de sindicatos fragmentarios .regados en cada una 
de las secretarías y dependencias gubernamentales, fomenta la protesta 
pasiva de la burocracia política cuando no ha sido capaz de lograr ni el 
respeto al escalafón.45 

Pero el sindicalismo burocrático como organización o grupo de presión 
inserto en el juego político nacional y no sólo como órgano de representa
ción de sus afiliados, fomenta la protesta pasiva de la burocracia política 
pues se preocupa más bien por hacerse presente en la política nacional 
dejando de lado los problemas de productividad o eficacia de este sector. 

en el movimiento magisterial de los sesenta, o la posición de Demetrio Vallejo 
como líder de los ferrocarrileros. Sobre el tema, cfr. Mario Gill, Los ferrocarrileros, 
Serie Teoría y Práctica Política, México, Editorial Extemporáneos, 1971. 

44 Max Weber hace alusión al Estado como gran pesebre, cuando aborda el tema 
del imperialismo. Weber es realista en su concepción del Estado, es consciente no 
sólo del papel o refugio económico que significa el Estado como el monopolio que 
tiene de la violencia legítima. 

45 La legislación federal burocrática establece que sólo puede haber 1.\11 sindicato 
en cada dependencia. El artícJ!lO 68 dice a propósito: "En cada dependencia sólo 
habrá un sindicato. En caso de que concurran varios grupos de trabajadores que 
pretendan ese derecho, el Tribunal Federal de Conciliación y Arbitraje otorgará el 
reconocimiento al mayoritario." El artfcnlo 71 contempla esta disposición cuando 
señala: "Para que �e constituya un sindicato, se requiere que lo formen veinte tra
bajadores o más, y que no exista dentro de la dependencia otra agrupación sindical 
que cuente con mayor número de miembros." Ley Federal. . . Reglamentaria . .. , en 
la Legislación Federal Burocrática, op. cit., pp. 44-45. 
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Recientemente el líder de la Federación de Trabajaodres al Servicio del 
Estado fue a aplaudir al secretario de Relaciones Exteriores por la política 
de México .en el contexto centroamericano.46 El control político de los buró
cratas logrado a través de sindicatos charros ha servido de sostén al Estado, 
y de sostén eficaz, pues en el seno de la burocracia política no se han 
creado centrales que rivalicen con la oficial. La Federación de Trabaja
dores al Servicio del Estado aparece como la única central coordinadora 
de los sindicatos de empleados públicos 47 que se crean primero en las 
secretarías de estado y luego en organismos descentralizados y empresas 
de participación estatal. 

Finalmente interesa develar cómo los grupos de la sociedad civil par
ticipan en la activación de la protesta pasiva de la burocracia política. 
No es éste un fenómeno político que nace en el Estado y se desarrolla 
en tal instancia. La sociedad civil en México interviene también en la 
protesta pasiva de la burocracia política. 

Son los grupos económicos con más intereses en el Estado y en este 
sentido las grandes burguesías, pero no exclusivamente estos sectores, los 
que aceleran la protesta pasiva de la burocracia política cuando han hecho 
de ésta un medio de corrupción. Esto se aclara con ejemplos: el medio 
para que un bur6crata dé trámite a un asunto que es de su .responsabilidad 
y "termómetro" de su eficacia, es soltando dinero. En este sentido los 
empleados públicos dejan de hacer para obtener dinero y como condición 
para actuar conforme a su responsabilidad. Se comprende que en México 
como en otros contextos se recurra a la corrupción corno medio de lograr 
favores esp�ciales, pero en México es síndrome porque es condición para 
cualquier deber o para cualquier trabajo. 

¿Qué fue primero, el sabotaje y chantaje de la burocracia política para 
conseguir dine.ro o el ofrecimiento del dinero por parte de actores de la 
sociedad civil como condición de trabajo? No parece posible ni pertinente 
responder a esta cuestión. Lo significativo es que la protesta pasiva de la 
burocracia política cunde porque es norma no sólo tolerada sino propiciada 
por los grupos privados. La protesta pasiva implica ganancias materiales, 
primarias, para la bu.rocracia política. 

Es por otra parte la conformidad social que hay hacia la protesta pasiva 
de la burocracia política otro factor que acelera a ésta. Apenas se han 
creado los canales políticos para servir de conducto ante la inconformidad 
o descontento frente a la protesta pasiva, ineficacia y abusos de la buro
cracia política, como es el Instituto Nacional del Consumidor. Es com
prensible que una población sumisa, acostumbrada por cultura política

4G Cfr. Excélsior. 
47 La mayor parte de los sindicatos de las secretarías se crean entre 1935-1945; los 

sindicatos de las empresas descentralizadas aparecen posteriormente .. Véase cuadro• JO. 
Jnformación • extraída de. Edgar Robledo Santiago, Apuntes para la historia de la 
FSTSF, México, s/e, 1970. 
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a aceptar todo lo que se le dé, "se ha tragado" sin protestar tal burocratis
mo. La tolerancia social hacia la protesta pasiva de la burocracia política, 
es factor que condiciona ésta. 

Costo político y social del burocratismo 

¿ Qué costo político y social tiene la protesta pasiva de la burocracia 
política que sin ser fenómeno único o privativo de México sí tiene trascen
dencia social? Sopesar el fenómeno parece vital, una vez que se intentó 
describir, ponderar sus causas y sus cómplices. Primero se diagnostica una 
enfermedad y luego se encuentran las causas del padecimiento, para final
mente hacer un balance de sus consecuencias. 

El Estado mexicano encuentra en la protesta pasiva, sabotaje e ineficien
cia de la burocracia política, uno de sus peores enemigos internos que corroe 
en forma cotidiana el sistema. Baste recordar que una proporción no poco 
significativa del gasto público se dedica al pago de servicios personales, H 

y si bien no cabe pensar que todo el personal es ineficiente, la protesta pasiva 
de la burocracia sí se encuentra bastante generalizada. El Estado se ve mina
do en su capacidad productiva y no sólo de servicio con tal protesta pasiva 
si contemplamos que una parte de la burocracia o de los empleados públi
cos se halla vinculada a la producción y produce plusvalía, y con su actitud 
de inercia deteriora la capacidad productiva del Estado. No es posible 
calcular lo que en millones de pesos significa tal protesta pasiva ya sea 
que se exprese en escasa productividad en las empresas paraestatales o 
como deterioro de servicios, pues no hay una idea de lo que debía ser la 
productividad del aparato público y su eficiencia, pero lo que cabe pensar 
es que con tal protesta pasiva se pierde más dinero que con los movimientos 
políticos de los trabajadores al servicio del Estado que periódicamente 
paralizan sobre todo los servicios y en menor grado el aparato productivo 
del Estado. El Estado teme lo segundo y evita movimientos que amenacen 
o paralicen la economía; no detiene en cambio de igual forma los movi
mientos de sectores vinculados a los servicios, como las huelgas de maestros
o trabajadores de la educación, que finalmente no producen una parali
zación del aparato productivo.49 

Pero menos claro o perceptible es el impacto que provoca en la socie
dad civil la protesta pasiva de la burocracia política, pues este personal 
anclado en el Estado parece con su eficacia favorecer al aparato estatal 

4'8 Hay un trabajo sistemático, realizado empero ya hace varios años, en donde 
se estudia la distribución ele las finanzas públicas. En este trabajo se muestra la 
parte de ingresos públicos que se destina a servicios personales. Anguiano, Las finan

zas del sector público. 
40 El mismo tipo de peligro, o sea la amenaza al aparato productivo, es lo que 

ha movido al Estado mexicano a impedir la creación ele sindicatos bancarios. 
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y dañarlo con su sabotaje. Pero en tanto la burocracia política es uno de 
los cuerpos esenciales del Estado encargado de legitimar a éste y mediatizar 
las contradicciones sociales con su protesta pasiva, al mismo tiempo fo
menta la deslegitimidad política y polariza las contradicciones sociales. Es 
éste el doble efecto social de la protesta pasiva de la burocracia política. 

En México, es sin duda notorio cómo la protesta pasiva de la burocra
cia política deslegitima al sistema, cuando en diversos sectores sociales pro
voca críticas y descontentos. Los empresarios mexicanos en las últimas 
décadas parten de una crítica a la inoperancia del aparato de Estado y su 
ineficiencia, lo que a la vez es pretexto y argumento para que se opongan 
a toda expansión del Estado.50 Lo malo es que independientemente de sus 
intereses, la t>xpansión del Estado instrumentada por una burocracia con 
tantos vicios tiene efectos contradictorios. Por eso la tónica y exigencia del 
empresario como socio del gobierno mexicano, o como "copartícipe en el 
mismo barco", rs que el gobierno se racionalice y haga de su burocracia 
un cuerpo eficaz. 

Tal deslegitimidad del aparato burocrático se extiende a las clases do
minadas y muestra la gravedad del impacto social de la protesta pasiva 
de la burocracia política pues aquí no hay interés de los pobres en con
trarrestar la expansión del Estado. En México resulta común que los nú
cleos campesinos hagan culpable al burocratismo, tortuguismo o mal manejo 
de los expedientes agrarios, del fracaso de la reforma agraria.51 Menos 
patente y cotidiana es la deslegitimidad que causa con su ineficacia la 
burocracia política en la clase obrera, quizá por el hecho de que la clase 
obrera depende más de la burocracia privada o del empresario privado 
que de la burocracia política. Todavía la expansión industrial en México 
es más bien obra de particulares y no del Estado, aunque no por mucho 
margen; la burocracia privada tiene más controles y no puede ser inefi
ciente o protestar pasivamente como lo hace la burocracia política. 

Menos claro es cómo la burocracia política con su sabotaje e ineficiencia 
polariza las contradicciones sociales, siendo ésta la razón ,real de la deslegi
timidad del aparato de Estado. A primera vista el burocratismo o inefi
ciencia que prevalece en el aparato administrativo mexicano son pagados 
por igual por todos los sectores de la sociedad, pero en realidad tienen un 
efecto social polarizador. Hay que ir más allá, rescatar el papel del Estado 
en la sociedad para comprender la resultante social del sabotaje o protesta 
pasiva de la burocracia política. 

1>0 Esta posición de los empresarios no es nueva. Desde varios años atrás se 
oponen a la progresiva extensión del Estado en la economía, aunque tal intervención 
más que ir contra sus intereses puede ser un buen complemento de éstos. Sobre el 
tema, véase, Marco Antonio Alcázar, Las agrupaciones patronales en México, México, 
El Colegio de México, 1970. 

51 Pero este mal es reconocido por los políticos, de tal modo que es regla que 
los secretarios de la Reforma Agraria o los líderes de la CNC comiencen por pro
meter terminar con el burocratismo en las cuestiones agrarias. 
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No cabe duda de que cuando la burocracia política en México deja 
de actuar o protesta eq forma pasiva, perjudica a los necesitados que re
quieren de la protección del Estado, instancia que mediatiza las contra
dicciones sociales en. el contexto capitalista. En este sentido la ineficacia 
de la burocracia política mexicana perjudica más a los necesitados del 
campo o de la ciudad que a los privilegiados. Por eso es dramático ver 
que la burocracia agrícola con su ineficiencia afecta más a los pobres del 
campo. De por sí que la burocracia política es depósito o fondo en el que 
se absorben una buena parte de los fondos del Estado, fondos que teóri
camente iban a destinarse a las clases dominadas 52 ( una buena parte del
dinero que va hacia el campo se queda en esta burocracia agrícola) , pero 
con su protesta pasiva la burocracia política se vuelve personal de super 
lujo y ocioso en países pobres y subdesarrollados como los nuestros. 

Pero en México la burocracia política con su ineficiencia o protesta 
deja de mediar eficazmente entre los núcleos de privilegiados, o entre los 
sectores de la burguesía, mediación que también es tarea o deber de la 
burocracia política. Deja de actuar y entonces permite que los más fuertes 
en la economía perjudiquen a los más débiles, aunque con ello se perjudi
quen los intereses nacionales frente a los intereses particulares. Baste un 
ejemplo para aclarar tal dinámica. En el México moderno es común que 
la burocracia política sea un obstáculo --con su tortuguismo y apatía
para la obtención rápida y eficiente de los permisos ele importación que 
pueden beneficiar el crecimiento de la planta productiva del país, la cual 
depende de tales permisos. Sin duda que las grandes empresas, muchas 
veces extranjeras o nacionales, que no dependen de tales permisos de im
portación se benefician indirectamente con tal tortuguismo que perjudica 
a los competidores. No olvidemos que en el contexto mexicano casi como 
en cualquier contexto capitalista la burocracia política tiene que mediar 
entre fracciones distintas de la burguesía 53 y con su política beneficia o 
perjudica a. algunas de ellas. 

En síntesis, la protesta pasiva de la burocracia política lesiona .. tanto 

s2 Faltan en México investigaciones que recaben información del monto de 
<linero que teóricamente se supone que se destina a distintas políticas, por ejemplo, 
política agraria, política educativa, pero que en realidad es dinero finalmentet destina
do para la manutención de la burocracia agrícola, educativa, etcétera. Es inás, estudio
ws que intentan poner de relieve a qué renglones se destina el gasto público; como 
es el de James i\'ilk.ic, no toman en cuenta que el dinero que se destina a la agri
n1ltura muchas veces sin•e para conservar a la burocracia agrícola. No es cierto que 
el dinero destinado a la agricultura implique una política favorable a los campesi
nos, por los. amplios cuerpos de mediadores que b.ay entre el gobierno mismo y los 
campesinos. Cfr. James Wilkie, The Mexican Revolution: Federal Expenditure and 
Social Change since 1910, Berkeley y Los Angeles, University of Califomia Prcss, 1957. 

53 Marx hace en su época referencia al gobierno burgués o al gobi_erno ele! Esta
do moderno "como una junta que .administra los negocios comunes de tod_a la. clase 
burguesa. K .. Marx y __ F. Engcls Manifiesto del partido .. comunista,. en Ob�a.s. esco
gidas en dos /01110s, pf> .. cit., p. 25. 
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a las clases dominantes como a las clases dominadas. Afecta tanto el _pre
sente como las posibilidades de desarrolllo futuro,54 reduciendo las posibi
lidades de expansión del Estado y el margen de negociación de esta instan
cia frente a la sociedad civil. No es.posible ignorar por su relevancia y costo 
político y social tal fenómeno de protesta, como tampoco pueden pa
sarse por alto las políticas encaminadas a hacer frente a tal fenómeno 
patológico. Es pertinente contemplar el proceso de protesta pasiva de la 
burocracia política primero a partir de la burocracia como fuerza sociaE 
para después poner de relieve las iniciativas que han existido frente a ta1 
proceso. En tanto la burocracia política o los servidores públicos son "el 
ejército civil del Estado" 55 o su guardián cotidiano, natural es que los 
altos directivos del Estado no permanezcan inertes frente a este fenómeno. 
Las iniciativas que toman son varias. Comenzaremos por analizar la que 
en la óptica de los gobernantes es la máxima ofensiva frente a la protesta 
pasiva de la burocracia política. 

La reformá aáministrativa, of e,nsiva o respuesta primordial ante ld protesta\ 
pasiva· de la burocracia política 

En el transcurso de las últimas dos décadas México es escenario de unai 
reforma a:dministrativa que es ofensiva o respuesta primordial 56 ante fa 
protesta pasiva de la burocracia política. U na vez que en incisos anteriores 
se ha descrito en qué consiste la protesta pasiva de la burocracia política y se 
han explicado las razones que tiene la propia burocracia política para pro
testar mostrando qué factores externos coadyuvan en la reproducción cons
tante de· lá conducta patofógica de la burocracia política, toca ahora estudiar 
qué iniciativas seleccionan los altos directivos del Estado mexicano para 

:;4 Hay otros espacios donde se puede contemplar la dimensión del problem.i. 
Por o}emplo el alto costo del personal de administración y la burocracia de las uni
versidades es. un obstáculo para que se pucda11 implementar pro)cctos de investi¡?;a, 
ción costosos que puedan abrir metas nuev·as para el desarrollo futuro. 

,;:; La FSTSE se denomina a sí mis�a -aun cuando tal denominaciln es más válida 
para la blltocracia- como "el ejército civil del que se vale el Estado mexicano para 
realizar sus programas en beneficio del pueblo". Eclgar Robledo, Apuntes para ... ; 
up. cit.; p. 61. 

5G La rcfom1a administrativa nace rnn el objeto de aumentar el logro de la 
dicacia del Estado; se señala tal meta eu un acuerdo presidencial en el que ,e 
establecen las bases para la promoción y coordinación de las reformas administratiyas 
del sector público federal. En ese acuerdo se dice textualmente: "Considerando ... 
d volumen creciente ele los recursos de que dispone el Estado y la complejidad, cada 
\·ez mayor, de un país en proceso de modernización [se] exigen niYeles óptimos de 
eficacia en los trabajos del sector público para lo que es necesario introducir refor
mas en sus estructuras y sistemas administrat.ivos así como seleccionar y capacita•· 
debidamente al personal que le presta servicios"'. Acuerdo publicado en el Diario 
Oficial d-e la Federación el día 28 de enero de 19'i 1, en Leyes )' Códigos de Méxito, 
l.l"Y Orgá11ica ... , op. cit., p. 63.
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hacer frente al fenómeno, pues no se puede ignorar que tales cuadros no 
sólo toman conciencia del fenómeno sino que adoptan en la práctica ini
ciativas para combatirlo y si es posible erradicarlo. Pero la profundidad 
y el alcance de la protesta pasiva de la burocracia política salta a la luz 
cuando se muestran los múltipes tropiezos y los escasos logros de la reforma 
administrativa en México. 67 

El hecho de que en el México de 1960 coincidan la instauración de 
la reforma administrativa con la exacerbación de la protesta pasiva de la 
burocracia política, demuestra que ante este fenómeno de burocratismo 
o de conducta patológica de la burocracia política, la reforma adminis
trativa no es sólo un arma inadecuada o un instrumento de combate insu
ficiente, sino que es -y de aquí la relevancia de la medida- una inicia
tiva que acelera esta protesta, o como se dice en términos vulgares y comu
nes, "una especie de cerillo que echa leña a la hoguera". No es la reforma
administrativa -que en el contexto mexicano se articula en 1965 y se ins
titucionaliza en 1'971- un proyecto que se adelanta a las circunstancias,
al mismo proceso de sabotaje de la burocracia política dentro del Estado;
no tiene la reforma administrativa la calidad de un proyecto o guía a largo
plazo como lo tiene para México la Constitución política de 1917.� No es
tampoco la .reforma administrativa respuesta a un viejo problema, pues la
protesta pasiva de la burocracia política cobra auge en 1970, y no en épo
cas precedentes cuando se produce el progresivo fortalecimiento del Estado
y de la misma burocracia política.59 La reforma administrativa es en Méxi
co una cierta respuesta que el Estado instrumenta frente a la protesta pa
siva de la burocracia política, pero respuesta que agrava y está lejos de
aliviar el burocratismo.

¿ Por qué no puede curar la reforma administrativa que se instrumenta 
en México el mal burocrático o la ineficiencia del sistema aunque nace 
precisamente bajo tal objetivo? 

En México predomina un discurso político en la reforma administrativa. 
No se produce ni se elabo.ra como sustrato de la reforma administrativa 
un plan global de cambio en la administración que parta de un diagnós
tico integral y a la vez profundo del mal que aqueja a la burocracia polí
tica en lo cotidiano. Tampoco hay en la reforma administrativa una estra
tegia a corto o largo plazo de los males que aquejan a la burocracia polí
tica."º El punto de partida teóricamente endeble de la reforma adminis-

57 No se ha hecho todavía en México una evaluación de la reforma adminis
trativa que tome ésta como un proyecto encaminado a una reordenación del Estado 
tendiente a la búsqueda de una mayor eficacia. Nuestro análisis se limita a precisar 
algunas contradicciones fundamentales de la reforma administrativa, pero por moti
vos de espacio y tiempo deja de lado aspectos no secundarios de tal iniciativa. 

58 Tal parece que la Constitución de 1917 es guía no sólo para !\léxico sino 
documento que sintetiza una nueva etapa de madurez de la democracia burguesa. 

59 Yid., supra, p. 141. 
"º La reforma administrativa no parte de un ensayo de los males . que aquejan 
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trativa determina que sea pohre el resultado de e�ta iniciativa, como 
muchas otras iniciativas improvisadas por el gobierno. Tanto en la ciencia 
como en la práctica social lo cierto es que el punto de partida determina 
el punto de llegada. La reforma administrativa al no partir de un plan
teamiento profundo de los problemas que hay en la administración y en 
la burocracia política no llega a un planteamiento profundo de cómo com
batir la ineficiencia del sistema que se traduce en burocratismo, burocra
tismo que no es conducta neutral sino expresión manifiesta de una protesta 
sui generis de la burocracia política mexicana. 

Pero por el afán político implícito en la reforma administrativa o por 
ser ésta más bien un discurso político, rehúye también un diagnóstico his
tórico 61 sobre los orígenes del mal crónico que padece la burocracia polí
tica o de la génesis de la conducta patológica que manifiesta esta fuerza 
social. No hay en la reforma administrativa ni un diagnóstico estructural 
del papel de la burocracia política que comprenda a ésta como pieza sui 
generis dentro del sistema ni tampoco un rastreo histórico de los vicios 
que hereda la burocracia política del pasado o de los compromisos con 
los cuales nace esta fuerza social, compromisos que influyen en el comporta
miento político negativo de la burocracia política. No es la protesta pasiva 
de la burocracia política o el burocratismo un hecho natural, sino un pro
ceso social que encuentra sus viejas raíces en el pasado, aunque tal protesta 
pasiva cobra relevancia en la época actual. México entra a partir de los 
sesenta en una época de crisis y convulsión social, prueba de lo cual es que 
hay movimientos sociales más frecuentes y de más envergadura que se com
binan con la protesta pasiva o guerra secreta de otros sectores dentro del 
sistema. En el México actual, la movilización de la burocracia política se 
combina con la protesta pasiva de este sector social. 

Alejandro Carrillo Castro y Andrés Caso, dos de los más eminentes 
representantes, defensores e instrumentadores de la reforma administrativa, 
van a poner de relieve la metamorfosis política o discurso político propio 
de tal iniciativa cuando dicen: "La reforma administrativa no es un mero 

a la buronacia en nuestro país, de cómo se manifiesta su comportamiento anómalo, 
de la relación que hay entre la burocracia y los medios que maneja o de las diferen
cias que tienen distintos sectores de la burocracia política en este comportamiento 
patológico de la burocracia política. Tampoco surge para la implementación de tal 
iniciativa un plan anual sexenal o de más largo plazo. 

01 Sin eluda que en el sistema político mexicano han cxisttdo, además de la 
reforma administrativa, otras iniciativas distintas tendientes a mejorar la adminis
tración pública, las cuales son desconocidas por los tcóriws de la reforma, lo que 
implica que no recogen ni menos evalúan la experiencia en este campo. Iniciativas 
en este campo con alguna relevancia, anteriores a la reforma administrativa, son por 
ejemplo: "Ley de estímulos y recompensas a los funcionarios y empleados de la 
Federación del Distrito Federal", publicada en el Diario Oficial el 16 de diciembre 
de 1954; "Ley de responsabilidades de los funcionarios y empleados de la federa
ción del Distrito Federal y de los altos funcionarios de los Estados", Diario Oficínf, 

7 de enero de 1953, en Legislación Federal, op. cit., pp. 141-149 y 195-233. 
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problema de capacidad técnica sino básicamente un problema de oportu� 
nidad política." 62 Pero tales teóricos hacen de la reforma administrativa 
una ideología política en tanto que la presentan como el instrumento polí
tico para erradicar el subdesarrollo del país y lograr una sociedad más 
igualitaria. La ideología omnipotente va de la mano con la reforma admi
nistrativa y hace aparecer tal iniciativa como vieja panacea que va a per
mitir erradicar todos los males, cuando abatir el subdesarrollo supone una 
reforma política y una reforma social que tiendan a cambios estructurales. 
Toda reforma administrativa se limita a ser un cambio en la superestruc
tura de la .sociedad, parte de la correlación de fuerzas políticas y sociales 
existentes, sin poder transformar tal correlación de fuerzas sociales. 

Pero en México la reforma administrativa asume también el carácter 
de una estrategia política errática para combatir el burocratismo, estrate
gia que agrava la ineficiencia del Estado. Hay así en la reforma adminis
trativa que se instrumenta en el contexto mexicano, primero un discurso 
político y con base en él una estrategia política implícita: la de permitir 
a partir de tal iniciativa el ascenso al espacio político institucional de una 
fracción tecnocrática y de un grupo de administradores 63 que son los más 
idóneos por su historia profesional y curricular para llevar a la práctica 
la reforma administrativa. Pero una contradicción surge en este sentido: 
para ser ésta una iniciativa viable en la arena política, que es sin duda 
una arena de facciones o grupos con distinta ideología, debe ser tal reforma 
política incorporada o transformada en iniciativa presidencial, ser objeto 
de incorporación para varios grupos independientes de su línea política y 
entonces tal reforma administrativa que teóricamente es arma de la buro� 
cracia política que pretende imponer controles u orden se convierte en 
forma de transacción política o en acción política negociada, perdiendo 
toda su eficacia. 

Es en los inicios del sexenio de Luis Echevenia cuando se dan los 
primeros pasos legales para la instrumentación de la reforma administra .. 
tiva, se muestra cómo el acto de conciliación política que se va dando con 
la reforma administrativa hace a esta medida ineficaz: primeramente se 

c2 Cjr. Alejandro Carrillo Castro y Andrés Caso, "La reforma administrativa en 
México'', en Reforma Administrativa: Experiencias Latinoamer-irnnas, México, Insti
tuto NaciQiµl de Administración Pública, 1975, pp. 47-61. 

63 No se restringe la fracción tecnocrática que surge a panir de las últimas 
décadas en el Estado mexicano, a propugnar por cambios en la administración, hay 
en ella una crítica hasta del modelo de desanollo hacia adentro y de la política de 
sustitución de importaciones. Esta fracción se opone y distingue de una fracción 
más conservadora, interesada en realizar meros ajustes en el sistema, y también 
se diferencia de la línea que adopta un tercer grupo más identificado con el nacio
nalismo e inspir;Mio en el cardenismo. Un an;llisis de los grupos r¡11e desde el Estado 
y la sociedad bus«:an distintas alternativas para el sistema, puede encontrarse en 
Julio Labasuda. '·'Los grupos dominantes frente a las alternatiYas de cambio", en Ju
lio Labastida et al., El perfil de Mb:ico en 1980, México, Siglo XXI, 1972, pp. 143-
163, vol. 3. 
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plantea qué debe hacerse con base en cuerpos o com1s10nes en cada una 
de las secretarías; 64 con el paso del tiempo la reforma administrativa tiene 
que incluir a políticos de los más diversos niveles jerárquicos, secretarios 
de Estado, gobernadores,65 etcétera. La reforma adnúnistrativa cuando asu
me este carácter de acto de conciliación política se desgasta, y deja de ser 
la iniciativa de una fracción tecnocrática que intenta ganar un espacio 
político. Pero la reforma administrativa por su desapego de los problemas 
administrativos y por ser más bien un discurso y una estrategia política 
erráticas, también da pie a procesos administrativos que aceleran el buro
cratismo o hacen que el aparato del Estado mexicano trabaje con menos 
eficiencia. 

Hay así a raíz de la reforma administrativa una exacerbación de mito 
del documento o del papeleo. Tal documento cuando se emplea en forma 
mesurada es medio de eficacia. Pero a raíz de la reforma adnúnistratiYa 
surge el documento como algo valioso en sí,· independientemente de que 
sirva en la práctica para controlar las acciones o abusos de la burocracia 
política. Da la impresión de que el papeleo se convierte en una justificación 
subjetiva para la burocracia política, en una constancia de su actividad, 
lo que es independiente de _que el documento tenga una utilidad prác_tica. 
La reforma administrativa incrementa el empleo del papeleo cuando torna 
al documento en el único medio de información y de comunicación en el 
seno del propio gobierno, de constancia, evaluación y control de relevantes 
políticas económicas.66 El documento parece adquirir una presencia, ser 

,., La organización de la reforma administrativa se fonnafüa textualmente así: 
··Realícense todos los actos que legalmente procedan para que en cada una de las
Secretarías y Departamentos de_ Estado, así como en los organismos descentralizado,
y empresas de participación estatal se establezcan Comisiones Internas de Adminis
tración, con el propósito de planear y realizar las 1etonnas necesarias para el mejoI
cumplimiento de sus objetirns y prngramas". "Acuerdo por el que se establecen la,
bases para la promoción y coordinación de las reformas administrativas del sector
público federal", Diario Oficial de la Federación, 28 de enero de 1971, en Ley Orgá
nica ... , op. cit., p. 64.

_Ga El cambio respecto al articulo anterior y (vcasc nota 65) que incluye primero 
a los secretarios de Estado y jetes de departamento como "cabezas" de las Comisio
llCS Internas de Administración dice así: " ... [para] fortalecer los mecanismos ele 
la reforma [administrativa] se vuelve necesario que los titulares de cada una de la, 
Secretarías y Departamentos de Estado, organismos descentralizados y empresas de 
participación estatal, presidan las Comisiones y otorguen la atención que requieren 
las funciones encomendadas a las Unidades de Organización y Método y a las de 
l'rogramacción, que habrán de asesorarlos en las tareas de mejorar sus estructuras 
y sistemas de trabajo". "Acuerdo que dispone que los titulares <le cada una de las 
Secretarlas y Departamentos dé Estado deben dar la atención que requiere el pro
grama de reforma administrativa de su dependencia", publicado en el Diario Oficial 
de la Federación, el día 5 de abril de 1973, en Ley Orgánica . .. , op. cit., p. 93. 

66 A raíz de la reforma administrativa se legitima y legaliza la reprnducción de 
,nás informes, evaluaciones por escrito o papeles, se piden informes y documentos por 
escrito en distintas áreas. Por ejemplo: I) se vuelven requisito evaluaciones por escrito 
realizadas por la Secretaría de Programación y Presupuesto acerca de la evolución 
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un nuevo objeto de enaj�nac1on, como es el Estado o la religión, objetos 
creados por el hombre pero realmente independientes de éste. 

Pero también a raíz de la reforma administrativa se crean .en el Estado 
mexicano muchas comisiones y crece la hipertrofia de la burocracia polí
tica� que es otro de los factores que han propiciado la ineficiencia del apa
rato estatal y han coadyuvado a la protesta pasiva de la burocracia política; 
surge en el terreno político una especie de superfiscalización, controles sobre 
mntroles que tienden todavía a hacer más ineficaz al aparato de Estado. En 
lugar de que todos los hombres que están dentro del aparato de Estado 
partan de un principio de eficacia, llegan a éste para fiscalizar la ineficacia 
de los otros. Concretamente y a raíz de la reforma administrativa no sólo 
se multiplican las comisiones en las distintas secretarías de Estado -una 
Pn cada secretaría- sino que aumenta el peso de las supersecretarías. 
La Secretaría de la Presidencia se convierte en una supersecretaría en lo 
político por el control que debe ejercer sobre la reforma adrninistrativa.67 

En lo económico la Secretaría de Hacienda se torna en una especie de 
supersecretaría, tiene que controlar los préstamos y las adquisiciones de todas 
las oficinas y organismos del gobierno.68 México es un país que tiene una 
cierta tradición en crear controles o contralorías, aunque no adopten tal 
nombre las instituciones que ejercen esa función, o es un contexto donde 
desde hace ya más de tres décadas, si no es que antes, se superponen las 
burocracias o los cuerpos de mediado.res haciendo del aparato de Estado 
un aparato costoso e ineficiente. 

La reforma administrativa no sólo tiene problemas intrínsecos en sus 

de la reforma administrativa en cada una de las dependencias; 2) informes bimes
trales de actividades de los organismos descentralizados y empresas de participación 
estatal en los que se ponga de manifiesto la situación financiera de tales organismos, 
el avance en los programas anuales de operación, los programas de adquisiciones, 
3) permisos . por escrito de las instituciones del sector público acompañados de los
proyectos financieros y de la información pertinente para la contratación de prés
tamos, informes pormenorizados de los financiamientos contratados en el .extranjero.
f:stos son sólo algunos ejemplos de cómo se multiplica enonnemente el papeleo con
la instrumentación de la reforma administrativa. Todos estos documentos se legiti
man en acuerdos específicos, y pueden verse en Ley Orgánica ... , op. cit., pp. 96-98;
121-124; 141-150.

67 Corresponde por ley precisamente a la Secretaría de la Presidencia la promo
ción ·y coordinación de las reformas administrativas del sector público federal, así 
como la compatibilización de los propósitos de cada una de tales reformas. Cfr. "Acuer
do por el que se establecen las bases para la promoción y coordinación de las refor
mas administrativas del sector público federal", en Ley Orgánica ... , op. cit., p. 65. 

Gs Corresponde así a la Secretaría de Hacienda, como conducto o representante 
del Ejecutivo Federal: 1) Emitir valores y contratar empréstitos para fines de inver
sión pública productiva; n) Elaborar el programa financiero del sector público en 
base al cual se manejará la deuda pública, incluyendo la previsión de divisas para 
pagar la (leuda; m) Autorizar a las entidades para gestionar y contratar financia
mientos; 1v) Cuidar que los recursos procedentes. de financiamientos constitutivos 
de la deuda pública se destinen a la realización de proyectos, etcétera. "Ley .gene
ral de deuda pública", en Ley Orgánica ... , op. cit., pp. 141-142. 
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planteamientos que la orillan más hacia la política que hacia la adminis
tración, sino que, guiada más bien por la lógica de la eficacia política y no 
por la de la eficacia técnica, tiende de alguna forma a fortalecer a los 
que son cómplices políticos de la burocracia política, cómplices en su buro
cratismo, cómplices en su ineficiencia, y que son sustento de tal tipo de 
enfermedad burocrática. No se origina el burocratismo o la protesta pasiva 
nada más en la burocracia política; tiene tal fenómeno importantes soste
nes, sostenes sin los cuales este padecimiento no hubiera germinado. 

Concretamente, los sindicatos burocráticos y la central oficial que aglu
tina a la burocracia política -la Federación de Trabajadores al Servicio 
del Estado- aparece como el gran socio de la reforma administrativa, 
es decir como el agente que gana inmenso poder con esta iniciativa aun 
cuando es uno de los agentes que acelera el burocratismo y la protesta 
pasiva de la burocracia política. La FSTSE, a raíz de la reforma adminis
trativa, gana representación, es decir derecho a ser oída, a votar, a inclinar 
la balanza en las cuestiones que son vitales para la burocracia política. 
Indicador de la nueva presencia política de la FSTSE en el sistema po
lítico es que este organismo entra a formar parte de la Comisión de 
Escalafón, que debe establecer las normas para el ascenso burocrático; 
de la Comisión de Recursos Humanos, que debe conocer la situación de 
la burocracia y proponer medidas para hacer más fuerte a tal cuerpo 
político y sociaJ.G9 No olvidemos que la democracia burguesa legitima y 
auspicia que organizaciones políticas que representan a las fuerzas socia
les -como es el caso de la FSTSE-- ingresen al Estado o al sistema político 
para ser vehículo de las demandas de sus representados, aunque también 
es fenómeno regular que con el tiempo tales organizaciones ignoren a sus 
representados y se conviertan en apoyos serviles e incondicionales del siste
ma político. 

Por cuestiones de estrategia política es lógico que los altos directivos del 
gobierno incluyan a la FTSE en la reforma administrativa. y den cabida a la 
central burocrática en todos los mecanismos tendientes a transformar la situa
ción de la burocracia política. Los altos directivos buscan apoyarse en el 

o9 Primero la Comisión de Recursos Humanos sólo se integraba con base en 
los representantes de los titulares de las secretarías de Gobernación, Hacienda y Cré
dito Público, del Trabajo y Previsión Social así como del Instituto de Seguridad 
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado. En un acuerdo posterior se invita 
a participar rnn un representante a la Federación de Trabajadores al Servicio del 
Estado. Para contemplar este cambio hay que cotejar dos acuerdos: el "Acuerdo por 
el que se establece la semana laboral de cinco días de duración para los trabajadores 
de las Secretarías \. Departamentos de Estado, Dependencias del Ejecutivo Federal 
v demás organismos públicos e instituciones que se rijan por la Ley l•edcral de Tra
bajadores ele Estado", publicado en el Diario Oficial de la Federación, el 28 ele di
ciembre de 19'72; y el "Acuerdo que modifica la estructura de la Comisión de Rccur
oos Humanos del Gobiemo Federal", publicado en el Diario Oficial de la Federación 
el día 31 de enero de 1977. Cfr. Ley Orgánica ... , op. cit:, pp. 81 y 255. 
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cuerpo que ha mostrado más lealtad al Estado.'° Pero son los males que 
entraña el sindicalismo burocrático, como el parasitismo o el compadrazgo, 
los que hacen que este tipo de sindicalismo sea un agente negativo del cam
bio. Una paradoja se presenta en el sistema político mexicano: el sindicalismo 
burocrático es demasiado poderoso para quedar fuera de la reforma adminis
trativa, pero por su historia es mal socio de esta iniciativa y "agente" que 
menoscaba· con su presencia los posibles resultados prácticos de tal reforma 
administrativa. 

Pero también el cuerpo directivo del Estado, que funge como otro cóm
plice del burocratismo, se fortalece con la reforma administrativa. Concreta
mente los políticos que están en las posiciones claves del Ejecutivo son los 
que ganan privilegios concretos, privilegios que agrandan la distancia entre 
estos políticos y el resto de la burocracia política, además tal cuerpo ejecutivo 
gana poder al controlar la reforma y ser, paradójicamente, más libre de los 
controles que impone esta iniciativa.71 No es el fortalecimiento del Poder 
Ejecutivo consecuencia forzosa e irremediable de la reforma adrrúnistrativa, 
hay contextos en que propicia un nuevo equilibrio entre el Poder Legislativo 
y el Poder Ejecutivo. En Panamá, la refom1a administrativa se orienta a 
conceder más poder a los legisladores frente a los burócratas: de ahí queJa 
oficina o contraloría, sede y responsable de la reforma administrativa, se 
haga depender del Legislativo.'2 En México, la .reforma administrativa im
plica más·poder para el presidente y para los cuerpos directivos que están 
más cerca de éste. Hasta surgen en el Estado mexicano, y otra vez en me
noscabo de la reforma administrativa, fisuras entre el cuerpo de asesores 
del presidente y la Secretaría de Programación y Presupuesto,73 que sirve 
como auxiliar institucional número uno de la Presidencia. 

,o En términos generales, h:iy m.ís señales de divergencias e inconformidad entn: 
los dirigentes de las centrales obreras y campesinas y el Estado c¡ue entre el Estac1o 
y la centralq11c aglutina a los trabajadores públicos. Hasta en los momentos de la 
negociación salarjal es más pronto el acuerdo con la central burocrática que con las 
otras centrales. Tal fenómeno parece conoborar que la· central burocr,ltira tiene 
una línea de más abierto sometimiento frente al Estado, sometimiento que ha sido 
premiado con puestos políticos para los líderes. 

71 Ley ·liálida en el campo político es aquella por la cual, los que están en el po• 
dcr político también conocen las mañas del poder, los recovecos del poder y la forma 
de escapar a los distintos controles. 

,2 Ricardo A. de León T., "La reforma administrativa en Panamá", en Ref01'ma 
admi11istrativa: Experiencias latinoamericanas, op. cit., pp. 63-192 . 

.a Hasta entre la Presidencia y la Secretaría de la Presidenda se presentaron 
problemas en torno al control de la reforma administrativa. Primero en la Secrc, 
taría de la J>residencia se depositó la función de coordinación; posteriormente se 
crea en la Presidencia una lJnidad de Coordinación General de Estudios Adminis
trativos encargada de estudiar y promover las modificaciones que deben hacerse en 
la administración pública. Tal a>nflicto se capta si se comparan dos acuerdos: 
"Acuerdo por el que se establecen las bases para la promoción y coordinación de 
las reformas administratiYas del icctor Público Federal", publicado en el Diario 
Oficial de la Federación el día 28 de enero de 1971 y el "Acuerdo por el que el 
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¿ Qué efectos tiene la reforma administrativa sobre el grueso de la bUTo
cracia política, actor del fenómeno de burocratismo que estudiamos? Esta 
iniciativa no puede pasar por alto a tal sector. La media y la baja burocracia 
política a raíz de la reforma administrativa, ganan derechos y privilegios. 
En teoría tales reivindicaciones se orientan a aliviar la situación objetiva del 
burócrata y propiciar mejores condiciones objetivas para un mejor trabajo 
<;n el Estado. El empleado obtiene más seguridad en su empleo o el derecho 
a ser reasignado a otro puesto del gobierno federal en caso de retiro; 74 la 
reducción de la jornada de trabajo 75 en beneficio de más tiempo para el
ocio, teóricamente redunda en mayor rendimiento en el trabajo. Tales con
quistas del empleado propician empero el burocratismo o la protesta pasiva 
de la burocracia política, en tanto que no se acompañan de un conjutno de 
medidas teridientcs a transformar la calidad del trabajo del empleado, su 
reconocimiento en la sociedad. No se crean suficientes incentivos para el buró
crata, no se hace un cambio profundo en su profesionalismo con los cursos 
de capacitación,rn no se llega a una evaluación del trabajo productivo sobre 
la base del interés general de la institución. Nace la reforma administrativa 
en México con una meta relevante: lograr el mismo nivel de profesionalismo, 

Ejecutivo Federal contará con la Unidad de Coordinación General de Estudios Ad
ministrativos", publicado en el Diario Oficial de la Federación el día 3 de enero 
de 1977, en Ley Orgánica ... , op. cit., pp. 65 y 237-238. 

•·1 Para (llmplir esta necesidad se establece un pruccdirnicnLO de reubicación
dd lrnrócrata. !'rimero deberá pronnarse la reubicación del mismo empkado pú
hlirn en la propia dependencia, pero para los casos en que tal proceso no funcione 
se abre la posibilidad para el personal público de una reasignación interinstitucional. 
<:fr: "Acuerdo por el que se establece un procedimiento de reasignación del personal 
al servicio de la Admini&tración Pública Centralizada, coordinado por la Comisión 
de Rccursus Humanos del Gobierno Federal", publicado en el Diario Oficial de la 
Fcdáúión el día 31 rte enero de 1977, en I,cy Orgánica ... , op. cit., pp. 25-252. 

75 .Con base en un nuevo ordenamiento legal lo que se hace es reglamentar 
Lt hora de entrada al trabajo del burócrata, que no puede ser anterior a las siete 
horas, y la última, que no puede ser posterior a las nueve horas, y reglamentar la 
hora de salida, de tal manera que ninguna salida podrá ser anterior a las ·catorce 
horas, ni posterior a las diecinuew horas. Cfr. "Acuerdo por el que se establece sis
temas de trabajo en las entidades de la Administración Pública que permitan rea
lizar coordinadamente sus actividades durante la semana laboral de cinco días entre 
las 7.00 y las 19.00 horas, publicado en el Diario Oficial de la Federacióu el día 
/ll de enero de 1 <¡77, en Ley Orgánica . .. , op. cit., p. 2-18. 

,G Los curso� de capacitación que se organizan para los burócratas a partir de 
1970, precisamente cuando se empieza a instrumentar la reforma administrativa, son 
demasiado brc,·cs para implicar un cambio profundo en el dcsempcíío del empleado 
público. Para una bu""ª parte del personal de la administración central (el 53.92%) 
el curso de capacitación más nnportante duró de O a 4 semanas; para una buena 
parte del personal de la administración descentralizada (d 54.7%) el curso de 
�apacitación m,í, importante recibido duró de I a 4 semanas. Cfr. Censo de Recur
sos· Humanos del Sec:tor Público Federal, tomo r, Administración Centi:al, pp. 86-87; 
tomo . i.r, Administración Descentralizada· y de Participación Estatal · Mayoritaria, 
pp. 184-185. 
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productividad y eficacia en el Estado que en la sociedad civil,77 pero tal 
meta no es posible en tanto que no hay en el Estado los controles para que 
se produzca ·tal eficacia, y es muy �ande la distancia en valores y la· lucha 
sórdida o secreta entre los distintos sectores de la burocracia política. En la 
sociedad civil y concretamente en una fábrica hay más controles para garan
tizar el trabajo eficaz y el. sindicalismo está a favor de los intereses generales 
de la empresa, de cuya sobrevivencia vive el sindicato. El Estado se apoya 
en un sindicalismo que tiene una visión de sus intereses particulares pero no 
contempla los intereses generales del Estado. 

En conclusión, México aplica la reforma administrativa más tard!! que 
otros países del continente latinoamericano, 78 pero no logra, igual que estos 
países, transformar el marco institucional que requiere el Estado mexicano, 
como Estado rector, ni menos errndicar el burocratismo y la protesta pasiva 
de la burocracia política. La reforma administrativa fracasa por una conjun
ción de errores de planteamiento y de ejecuci6n. El cambio en la adminis
tración o la reforma administrativa es la respuesta más clara al burocratismo, 
pues implica la opción de imponer un orden, la eficacia, frente al caos o ine
ficacia, que como fenómeno global priva en el Estado. Pero los altos direc
tivos del Estado mexicano no sólo recurren a la reforma administrativa para 
combatir el burocratismo o la protesta pasiva de la burocracia política. Es 
necesario incursionar en soluciones más indirectas a través de las cuales se 
pretende combatir el burocratismo o la protesta pasiva de la burocracia 
política. 

La ley y la técnica como otras dos soluciones frente al burocratism()I o frente 
a la protesta pasiva de la burocracia política 

En el México moderno o en el de la década de los sesenta la ley es otro 
de los recursos políticos que reconoce como meta general la eficacia del apa
rato estatal, y como meta específica la eficacia o la eficiencia de la burocracia 

,7 La posición del gobierno es afirmar que no hay razones técnicas para que la 
administración pública se traduzca en ineficacia. Tal punto de vista se expresa clara
mente en uno de los puntos de un acuerdo presidencial sobre reforma adminis
trativa que señala textualmente: "Técnicamente no existe razón alguna para que la 
actividad administrativa del Estado no se realice en mejores condiciones de eficiencia". 
"Acuerdo por el cual se establecen las bases para la promoción y coordinación de las 
reformas administrativas del Sector Público Federal", Diario Oficial de la Federación, 
28 de enero de 1971, op. cit. 

78 El hecho de que otros países emprendieran la reforma administrativa antes 
que México permite al país tomar experiencias valiosas de ellos. Según los teóricos 
de la reforma se pudo comprender a la luz de las experiencias de Brasil y Venezuela 
que por sólida que sea una unidad central encargada de la rcfom1a administrativa, 
se requiere reproducir el esfuerzo en los distintos niveles sectoriales e institucionales 
en que se desagrega el sector público. Alejandro Carrillo Castro y Andrés Caso, op. 
cit., p. 47. 
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política, y se plantea como instrumento sutil, inicial, no definitivo, para 
enfrentar el burocratismo, enfermedad que corroe por dentro al Estado mexi
cano. Todo Estado moderno y todo poder moderno aunque no llegue a cris
talizar en un Estado recurre a la ley como una forma de legitimar la 
dominación 79 e imponer un parámetro a las relaciones sociales. La ley es 
instrumento fundamental para reglamentar las relaciones conflictivas entre 
las cuales ocupan un lugar prioritario las relaciones laborales, pues es ahí 
donde se encuentran escondidos los conflictos de clase. Y en todo Estado 
una parte específica de esas relaciones laborales son las que se refieren al 
Estado como patrón y sus trabajadores específicos, los trabajadores al 
servicio del Estado, conocidos comúnmente como burócratas. 

En un apartado legal propositivamente separado y específico de la 
Constitución, el apartado B, que se anexa al artículo 123 constitucional 
( 1960) establece un marco legal para regir las relaciones entre el Estado 
mexicano y su personal político o burocracia política,8° así también como 
contempla el problema del burocratismo o de la protesta pasiva de la buro
cracia política. El Estado mexicano en el mismo período histórico o tiempo 
cronológico eleva a rango constitucional, y reglamenta en forma más aca
bada, las relaciones con su personal político o burocracia política y decide 
combatir a través de la legalidad el burocratismo. No es mera coincidencia 
azarosa la presentación de los hechos en una misma fecha. Es a partir 
de 1960 que la burocracia. política adquiere un nuevo estatus jurídico, 
producto que abre un nuevo espacio sociológico para esta fuerza social. 

¿ Qué propone este apartado B en lo tocante al problema del buro
cratismo o como solución para aliviar la ineficacia del aparato estatal? 
Si bien no es sustantiva su contribución en este tópico, tampoco se puede 
dejar completamente de lado como inexistente. A partir del nuevo anexo 
legal, se intenta dejar atrás el laissez f aire que prevalecía en la relación 
contractual entre el Estado y su personal político introduciendo ciertas 
normas. De acuerdo con el nuevo instrumento legal el tipo de trabajo buro
crático y sus funciones debe especificarse en cada cargo y en cada con
trato, también deben tomarse en cuenta las aptitudes y los conocimientm 
de los aspirantes en la forma como se asignan los diversos cargos o en el 
derecho al ascenso.81 El apartado B que se anexa al artículo 123 constitu-

79 Max \Veber pone de relieve que la dominación en la sociedad moderna se 
sustenta realmente y se legitima a partir de los ordenamientos legales; en otras 
sociedades el sustento del poder polítiro puede estar en la tradición ("porque así 
fue y así debe ser") o el fundamento del poder político puede estar en las cuali
dades extraordinarias del jefe. Cfr. Max V.'eber, Eco110111ía )' sociedad, op. cit. 

so El artículo 123 constitucional se divide en dos apartados. El apartado A con
tiene las\ leyes que deben regir "entre los obreros, jornaleros, empleados, domésticos, 
artesanos y de un modo general, todo contrato de trabajo". El apartado B contiene 
las leyes que deben regir "entre los Podncs de la Unión, el Gobierno del Distrito 
Federal y sus trabajadores". Cft·. Legislación Federal ... , op. cit., p. 3, ss. 

s1 Véase cuadro 8 donde se concentran todos los artículos de la legislación buro
crátic:a c¡nc hacen referencia a la eficacia de la burocracia y son una cierta inicia-
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cional prevé la competencia burocrática y el derecho al escalafón . como 
instrumentos que pueden propiciar la eficacia de la burocracia politica y 
lentamente llegar a ser diques frente al burocratismo. Son estos derechos 
armas que el Estado mexicano puede aplicar frente a la burocracia polí
tica, pero simultáneamente derechos del burócrata para conservar una po
sición diferencial y jerárquica respecto al resto de la burocracia política. 

El apartado B no especifica, o permanece como laguna constitucio
nal, cómo se van a aplicar tales medios jurídicos -el derecho al escalafón 
y la competencia burocrática- como armas frente al burocratismo o a la 
diligencia q�e prevalece en el Estado mexicano. Tales lagunas constitucio
nales permiten que el libre albedrío y el personalismo sigan ocupando un 
enorme espacio -ya tradicional- como forma de regulación excelsa en el 
mundo de las relaciones. burocráticas. Toda laguna constitucional tiene una 
intencionalidad y un cometido político o jurídico. Weber como jurista 
arrojó luz sobre este hecho real.82 Y el apartado B, que es síntesis de la 
legislación burocrática, no .es ninguna excepción frente a esta ley universal. 
Pero es el propósito político implícito en la legislación federal burocrática 
otro elemento sustancial que puede permitir comprender por qué la ley 
no llega a ser una solución real en el combate al burocratismo. 

El Estado mexicano, y concretamente su cuerpo directivo, a través del 
apartado B intenta sobre todo soldar su pacto político con la burocracia 
política, pacto que le ha permitido ya durante varias décadas tener en la 
burocracia un apoyo político incondicional y una fuerza social aparte y 
separada propositivamente de las clases obrera y del núcleo campesino.83 

La única organización oficial que aglutina desde su génesis a la burocracia 
política -la Federación de Trabajadores al Servicio del Estado- nace 

tiva para combatir su protesta pasiva. Dentro de tales artículos destaca el que ·esta
blece que los "nombramientos deben contener los servicios que deban prestarsé, los 
males se determinarán con la mayor precisión posible", así como los artículos· refe
rentes al escalafón y donde se precisan como factores esrabfonal'ios los conocimientos 
o "la posesión de principios teóricos v pr,ícticos que se requieran para el desem
pefio de una plaza, ásí como la aptitud. La suma de facultades físicas y mentales,
la iniciativa, laboriosidad y la eficiencia para llevar a cabo una actividad determi
nada ... " Cfr. Lcgislacián Federal ... , op. cit., pp. 27 y 41.

s� Max Weber, Economía y sociedad, op. cit. 
83 El artículo 79 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, 

reglamentaria del apartado B del artículo 123 constitucional señala en su fracción v: 
"Queda estrictamente prohibido a los sindicatos fburocrátícos] adherirse a organiza
ciones o centrales obreras y campesinas". (lbidem, p. 47.) Es interesante hacer notar 
que desde la organización ele la Federación de Sindicatos de los Trabajadores dd 
Estado, que se inicia en abril de 1938, ya se señala que es su meta mantener distancia 
respecto a la organización de la clase obrera y de la dasc campesina. Textualmente 
�e dice que el .Comité Organizador de tal Federación tenía por objeto: .«Procurar 
la unificación de todos los trabajadores del Estado, o convocar a un Congreso Cons
titutivo de la Federación de Sindicatos de dichos Trabajadores y que el organismo 
resultante fuese forzosamente independiente de las Centrales Obreras y Cai:µpesinas". 
Edgar Robledo Santiago, Apuntes para la historia de la. FSTSE, s.c., México, 19í0, 
pp. 10-11. 
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con tal impronta y en su desarrollo conserva una distancia "conveniente" 
respecto a las fuerzas obreras y campesinas para evitar un posible caos 
social. Pero si el sentido profundo del pacto político entre Estado y buro
cracia política se encuentra en esta distinción respecto a la clase obrera 
y campesina, toca contemplar qué obtienen del pacto político por una 
parte el Estado y por otra parte la burocracia política. No hay que olvidar 
.que todo pacto político que se sanciona a partir de la legalidad implica 
ganancias para las dos partes, aunque tanto el pacto como el·· contrato 
puede:r;i sustentarse en diferencias de fondo y en una situación de desigual
dad entre las dos partes que se encuentran en negociación. · El Estado me
xicano y la burocracia política sobre la base de 'una situación de poder 
diferencial obtienen ganancias políticas en este pacto, aunque a cambio 
se deja de lado la lucha contra la eficacia o el burocratismo. 

,El Estado mexicano o sus directivos logran a partir del nuevo instru
mento legal o apartado B legalizar y legitimar el empleo de la burocracia 
o el personal político como apoyo cívico o político siempre y cuando el
Estado lo necesite, 84 estrechan el marco de legitimidad de la huelga buro
crática y se reservan el . derecho de conservar en servicio las empresas del
Estado pese a la huelga de sus trabajadores,85 lo que en la práctica significa
que el Estado mexicano se atribuye el derecho de romper la huelga. La
burocracia política a través del nuevo instmmento legál y como retribución
a su apoyo político y cívico y su compromiso más bien teórico de trabajar
en servicio de un Estado, obtiene una· vez más el monopolio político para
la Federación de Trabajadores al Servicio del Estado -única federa
ción reconocida oficialmente por el gobierno-- y la sanción legal sobre
una situación de privilegio frente al empleado civil, ya que es el Estado
mexicano quien más como padre que como patrón establece una especie
de tutela especiál sobre el trabajador que labora en el Estado o sobre el
burócrata político. El trabajador del Estado logra a través de este instm
mento legal; mayor seguridad en el empleo, menor riesgo para ser cesado,
mejores condiciones de trabajo y el derecho a mayor preparación.86 El· Es-

S4 Véase cuadro 7 sobre las principales ganancias políticas del pacto entre el 
Estado y la burocracia y cómo tales ganancias se deducen de la legislación del trabajo 
burocrático. No se han incluido todos los aspectos políticos de la legislación. Ahora 
bien, el artículo 31 es el que sanciona la posibilidad del Estado de emplear a la 
burocracia o a los empicados "en actividades cívicas y deportivas" siempre y cuando 
sea durante las horas de jornada legal. Cfr. Legislación Federal. . . , op. cit., p. 30. 

85 Véase cuadro 7 citado en la nota anterior. Conviene aclarar que en este aspecto 
la ley aparece general y ambigua en cuanto a los casos en que la huelga es un derecho 
legítimo; dice la ley: "cuando se violen de manera general y sistemática los derechos 
que consagra el apartado B, del artículo 123 constitucional. .. " (Cfr. Legislación 
Federal ... , op. cit., artículo 94, p. 49.) Pero no es tan fácil determinar en la prác
tica si ha habido tal violación. 

86 Véase cuadro 9 sobre los derechos especiales del trabajador al servicio del 
Estado. Destaca el hecho de que no· sólo· el titular de una dependenda sino que el 
tribunal de Conciliación y Arbitraje intervienen en la resolución ·del cese a un 

11 
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tado mexicano funge como el fuerte en el pacto político, pero obtiene 
ganancias no secundarias al conceder una tutela especial al débil, el tra
bajador al servicio del Estado. 

Todo este arreglo político entre el Estado mexicano y la burocracia polí
tica está por detrás del nuevo apartado legal, y condiciona el que en la 
nueva ley el combate al burocratismo sea una intención, nueva intención 
reveladora de una nueva inquietud, pero que no trasciende al plano de 
una solución real. Es más, en la nueva ley los altos directivos de Estado 
se dan la posibilidad de defenderse f.rente a la protesta. pasiva de la buro
cracia política, resexvándose la posibilidad de contratar para trabajos espe
ciales un persor.1al especial, 87 con lo que no sólo dejan sin combatir al buro
Gratismo, sino que dejan crecer la protesta pasiva de la burocracia polí
tica. Con tales reservas en su personal, los altos directivos en el Estado 
fungen como cómplices de la protesta pasiva de la burocracia política, en 
tanto que no contemplan el costo social que ésta implica para el Estado. 

Es necesario reflexionar en qué medida la ley, como recurso o instru
mento que se coloca en el nivel de la superestructura y que usualmente 
legitima .un aparato de dominación y defiende veladamente ciertos intere
ses dominantes, tiene la posibilidad de ser una arma de combate frente 
al burocratismo o frente a la conducta patológica de la burocracia política. 
La ley parece en términos generales demasiado abstracta. para poder ser un 
instrumento de combate. En apariencia es demasiado formal para ser 
un instrumento que enfrente el problema real. No es a partir de la ley 
que se combate la ineficiencia de los subordinados en la sociedad civil, 
sino a partir de un cuerpo de mediadores que a veces funcionan como 
supervisores -en su cara positiva-- o como capataces -en su cara nega
tiva- para ga.ran tizar la eficacia que se puede dar en la sociedad civil. 
En el caso 9el Estado mexicano, los mediadores o la alta burocracia son 
muchas veces parte del problema, sujetos parasitarios dentro del mismo 
Estado o cómplices de esta protesta pasiva por parte de la burocracia polí
tica. En tanto la solución de los mediadores no es factible para el Estado 
mexicano la ley surge como recurso o más bien como alto potencial frente 
al burooratismo. 

No toda la legislación federal burocrática que contiene el apartado B 

trabajador, cuando éste no se debe a causas de fuerza mayor. (Cfr. Legislación 
Federal . .. , op. cit., pp. 37-40.) 

s1 Esta atribución del Estado mexicano que implica una falsa salida frente a la 
ineficacia. de la burocracia se localiza en el artículo 36 de la Ley Federal de los 
Trabajadores al Servicio del Estado reglamentaria del apartado B del artículo 123 
constitucional. En ese artículo se señala textualmente: "Se crearán también partidas 
específicas denominadas compensaciones adicionales por servicios especiales que se 
destinarán a cubrir a los trabajadores cantidades que se agregarán a su sueldo pre
supuesta! y sobresueldo y cuyo otorgamiento por parte del Estado será discrecional 
en cuanto a su monto y duración, de acuerdo con las responsabilidades o trabajos 
extraordinarios inherentes al cargo o por servicios especial118 que desempeñen". 
(Cfr. Legislación Federal ... , op. cit., p. 31.) 
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del artículo 123 constitucional, es abstracta, es más, ciertos apartados sobre 
el trabajo burocrático son verdaderamente concretos y precisos. No con
tiene un impedimento intrínseco para ir a lo concreto en el combate al 
buroci:atismo. Es verbigracia precisa cuando • tiende a determinar quiénes 
son los empleados de confianza, apoyo incondicional del cuerpo directivo 
del Estado, y llega a determinar esto secretaría por secretaría, 88 precisa 
también al reasegurar el apoyo de tal personal de confianza, cuando le niega 
el derecho a la sindicalización; 89 tajante, cuando salvaguarda el derecho 
al hermetismo por parte de la burocracia p�lítica y pena como delito pro
porcionar información en torno a las labores que desempeña el burócrata 
político en el seno del Estado mexicano.90 Un tercer ejemplo de la concre
ción de la legislación burocrática es válido. La ley burocrática funge como 
defensor del sindicalismo burocrático y es concreta cuando declara que no 
puede renunciar el burócrata de un sindicato burocrático,91 una vez que 
ha aceptado formar parte de él, cuando la disidencia política natural y la: 
inconformidad se producen a posterioridad. La legislación burocrática es 
concret:a y estratégica cuando se trata en síntesis de salvaguardar la eficacia 
política del Estado --garantizar la lealtad de la burocracia y asegurar el 
monopolio político de la Federación de Trabajadores al Servicio del Estado. 
No es concreta ni útil en este logro de la eficacia técnica, que como mal 
corroe el interior del Estado. La ley en el campo de la burocracia adolece 

ss Cfr. artículo 5 de la Ley reglamentaria del apartado B del artículo 123 cons
titucional donde se especifica los cargos que ocupan los trabajadores de confianza 
tanto en el Poder Ejecutivo, en el Legislativo y en el Judicial, como en otras insti
tuciones de carácter público. Los trabajadores de confianza son aquellos cuyo nom
bramiento o ejercicio requiere de la aprobación expresa del presidente de la Repú
blica. Condición peculiar de los trabajadores de confianza que los torna en apoyo 
político fundamental de los altos directivos del Estado mexicano, es que no pueden 
formar parte de los sindicatos. Véase el artículo 70 de la misma ley, I.egislació11 
Federal . . : , op. cit., pp. 19-24 y 45. 

89 En el artículo 70 de la ley reglamentaria del apartado B del artículo 123 
constitucional se prohíbe la sindicalización de los trabajadores de confianza en Jo� 
siguientes términos: "Los trabajadores de contianza no podrán formar, parte de 
los sindicatos. Cuando los trabajadores sindicalizados desempeñen un puesto de con
fianza quedarán en suspenso todas sus obligaciones y derechos sindicales." (ldem, 
p. 45.) •

oo El secreto que debe guardar la burocracia o el empleado público se estipula
legalmente de una forma doble, cuando por una parte se señala como obligación 
del trabajador guardar reserva de los asuntos que lleguen a su conocimiento con 
motivo de su trabajo y cuando se declara que es motivo justificado de cese para 
el trabajador el que haya revelado los asuntos secretos o reservados de que tuviere 
conocimiento con motivo de su trabajo. Cfr. fracción IV del artículo 44 y tracción v 
del artículo 46 de la Ley reglamentaria del apartado B del artículo 123 constitucional. 
(Ibidem, pp. 36 y 38.) 

91 Un límite se establece a la disidencia política del burócrata cuando se establece 
en el artículo 69 de la Ley reglamentaria del apartado B del artículo 123 consti
tucional que "Todos los trabajadores tienen derecho a formar parte del sindicato 
correspondiente, pero una vez que soliciten y obtengan su ingreso, no podrán dejar 
de formar parte de él, salvo que fueran expulsados". (Ibidem, p. 45.) 
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de los mismos errores políticos que la reforma administrativa. Indicador 
es la ley de la ambivalencia que los altos directivos del Estado mexicano 
han tenido frente a la protesta pasiva de la burocracia política o frente al 
burocratismo, posición y actitud que además de los condicionamientos obje
tivos -ha echado leña a la hoguera y agudizado el problema del burocratismo. 

La introducción de técnicas modernas es otra solución -distinta a la 
de la legalidad- a la que los directivos del Estado han · recurrido para 
hacer frente. a la protesta pasiva de la burocracia política o para tener 
una: posición frontal respecto al burocratismo. No es esta solución de com
bate frente al burocratismo o frente a la ineficacia del aparato de Estado 
mexicano privativa de México. En los contextos capitalistas desarrollados, 
como es el caso de Estados Unidos y Francia, se introducen tales técnicas 
modernas o máquinas computadoras para contrarrestar el burocratismo 
y la ineficacia del aparato de Estado. 

En México se han introducido todas estas técnicas para renovar el apa
rato político y para contrarrestar tal tipo de sabotaje. Hay en los docu
mentos oficiales pruebas fehacientes de cómo se compran para las distintas 
secretarías todo este tipo de instrumental técnico.02 No hay un igualitarismo 
en· esta renovación técnica del aparato político del Estado mexicano. No 
cabe duda de que ciertas secretarías --como la de la Presidencia o la de 
Hacienda- son privilegiadas en esta introducción de la técnica, lo que 
les concede todavía más poder, y en este sentido propicia la centralización 
que como proceso parece ser contrario a una posible búsqueda del prin
cipio de efi<;acia por parte del Estado mexicano. Viejos vicios de otro tipo 
-propios además del Estado mexicano- se han filtrado en la introducción
de la técnica, tales como la falta de coordinación en el trabajo que se de
serripeña en las unidades • o con los aparatos, e incluso, en el manejo irra
cional que ha prevalecido en las adquisiciones. Fenómenos propios del buro
cratismo han estado presentes en todo este tipo de introducción tecnológica.

Pero la introducción de la técnica adolece de otras fallas además de 
este tipo de peccata minuta, de índole estructural. La técnica es una solución 
externa, no un� solución interna de la burocracia política, no implica que 
se adoctrine al burócrata en lo individual, dentro de un espíritu racional, 
para hacerlo más eficaz y acorde con las normas del aparato de Estado. 
No implica la introducción técnica una renovación por dentro de la buro-

n Los modernos equipos de programación para las distintas secretarías, orga
nismos descentralizados y • empresas de participación estatal se adquieren con el 
objetivo de que todas las empresas del sector público "puedan precisar y cuantificar 
sus objetivos, así como programar el empleo adecuado de sus recursos". Es tarea de 
la Secretaría de la • Presidencia establecer los métodos y los sistemas de cómputo a 
fin de hacerlos compatibles. Sobre las iniciativas legales que ponen de relieve y legi
timan • 1a introducción de la técnica moderna en la administración • pública, • cfr.
"Acuerdo para el establecimiento de unidades de programación en cada una de las 
Secretarías y Departamentos de Estado, organismos descentralizados y empresas de 
participación estatal", publicado en el Diario Oficial de la Federación el dia 11 
de mano de 1971, Ley Orgánica .. ·., op. cit., pp. 67-69. 
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cracia política que sería garantía de otro tipo de comportamiento. La 
racionalización se deposita en la máquina y deja fuera al hombre.93 En este 
sentido la . introducción de técnicas modernas en el Estado tendientes a 
combatir el burocratismo o la conducta patológica de la burocracia po
lítica tiende a sustituir a la burocracia más que a ser una solución frente 
al burocratismo. La máquina comienza por hacer en el Estado el tipo de 
trabajo que desempeñaba con anterioridad el burócrata. Así como en la 
industria la máquina sustituye al obrero, en el Estado la introducción de 
la técnica sustituye al burócrata. 

La introducción de técnicas modernas no es una solución a largo plazo 
que permita frenar el burocratismo, más bien es fuente de un problema 
político que se crea para la burocracia política y para el Estado, ya que 
con tal introducción se tiende a ensanchar el ejército de desocupados o 
ejército de reserva, respecto al que la burocracia es una especie de refugio 
o depósito.94

Con la introducción de la técnica, el Estado mexicano tiene que llegar
a prescindir de la burocracia, que es para el Estado un tipo de apoyo polí
tico fundamental e incondicional. De ahí que la introducción de la técnica 
en gran escala vaya contra la lógica política del Estado, aunque en un 
momento dado no tienda a contradecir la lógica de la eficacia técnica. 
El proceso del burocratismo tiende a ubicarse en medio de estas dos lógicas: 
tal fenómeno va contra la lógica de la eficacia que corroe al Estado desde 
adentro en prejuicio de su eficacia, pero no es posible er.radicarlo pues es 
un fenómeno que se sustenta en vicios políticos y en una lógica política. 

En tres planos, la ley, la técnica y la reforma administrativa, se produce 
en México al combate frente al burocratismo o el combate frente a la pro
testa pasiva de la burocracia política. Tales planos no están totalmente 
separados. La reforma administrativa se basa en leyes o iniciativas legales 
que se trasladan a la práctica, lo que implica mayor empleo de las técnicas. 
La ley supone y tiende hacia una reforma administrativa. Pero si tales 
soluciones son complementarias, las tres se muestran realmente insuficien
tes para combatir el fenómeno del burocratismo o de la protesta pasiva 
de la buroc;racia política. La reforma administrativa no sólo no resuelve 
el problema sino que "echa leña a la hogue.ra"; la ley se queda en "abstrac
ciones" para combatir la conducta patológica de la burocracia política; 
la introducción de la técnica no resuelve el problema. El margen de acción 

93 Es totalmente distinta esta introducción técnica que desplaza al burócrata 
de cuarido la racionalización como ethos o filosofía hace cambiar los valores del 
hombre. l\fax Weber explica cómo con el capitalismo se da primero esta transfor
mación deÍ espíritu racional y muchas veces por influencias ajenas a la economía, 
como la religión protestante. Max Weber, La ética protestante y el espíritu del
capitalismo, Barcelona, Ed. Península, 1969. 

94 En un contexto como México y pese a la hipertrofia del sistema, la buro• 
erada tiene límites para poder ser un refugio sólido del ejército de reserva, pues 
finalmente no puede incorporar a una gran cantidad de hombres. 
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escaso de tales iniciativas lleva a sopesar el fenómeno del burocratismo, ¿ es 
éste un mal incurable del sistema político mexicano, un problema de difícil 
solución o puede éste desencadenar su antítesis, el conflicto abierto de la 
burocracia política? 

Perspectivas del fenómeno: el burocratismo como destino o la transforma
ción de la protesta pasiva de' la burocracia política e,n una movilización 
burocrática activa 

Tendencia no fácilmente frenable en el mal"Co del Estado mexicano 
es la protesta pasiva de la burocracia política o el burocratismo, si se con
templa lo erráticas que han resultado en la práctica las políticas para com
batir este fenómeno. No bastan en la realidad las buenas intenciones para 
erradicar o combatir los problemas. Tienen las tres iniciativas un común 
denominador: el que son cambios a nivel de la superestructura de la. socie
dad pero no de fondo, es decir, cambios en la estructura económica que 
puedan transformar la base de las relaciones sociales en que parece estar 
ancla.da la protesta pasiva de la burocracia política o el burocratismo. 
Del diagnóstico se deduce que un mayor burocratismo o la extensión de 
la protesta pasiva de la burocracia política es la alternativa que se contem
pla como adecuada para el futuro de la sociedad. No cabe ser optimista 
e imaginar que es posible propiciar en el Estado una mayor eficacia y 
liquidar el burocratismo. 

Un ensayo serio para combatir el burocratismo o la protesta pasiva 
por parte de la burocracia política requiere de cambios en la estructura 
de la sociedad, y no son suficientes las tentativas de contrarrestar el fenó
meno del burocratismo a partir del ensayo en la superestructura, una 
reforma en la administración, una ley, la introducción de técnicas moder
nas. En tanto la protesta pasiva de la burocracia política es un fenómeno 
que se ha dado con el apoyo de los grupos de presión más importantes, 
que logran hacer trabajar el aparato estatal bajo sus condiciones y en su 
estricto beneficio, la erradicación del burocratismo o de la protesta pasiva 
de la burocracia política supone transformar el tipo de relaciones entre 
Estado y sociedad civil, relaciones que se han dado sobre la base de inefi
ciencia y corrupción. El bu.rocratismo o la ineficacia no están desvinculados 
de la corrupción, los dos fenómenos están estrechamente vinculados en el 
contexto del Estado y de la sociedad mexicana. 

En tanto el burocratismo también se produce por una situación de 
enajenación 95 de la burocracia política mexicana, producto de su ubicación 

95 El burócrata se parece al obrero que llega a una situación de enajenación, 
y esto no es privativo de México, sino fenómeno de toda burocracia. El burócrata 
se asemeja al obrero en que no es propietario de los medios que maneja, pero 
muchas veces tiene más poder que el obrero. Max Weber establece este parangón 
entre el burócrat;¡. y el obrero en Economía y sociedad, op. cit. 
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en el sistema social, erradicar o disminuir el burocratismo implica hacer 
cambios estructurales que de alguna forma incidan en el comportamiento 
propio de la burocracia política. No es por otra parte tan fácil seguir 
aumentando la relativa situación de privilegio de la burocracia política 
respecto a los sectores populares dando más privilegios diferenciales a 
esta fuerza social. El Estado mexicano sigue tal política, pero no tiene 
empero tantos recursos sociales y políticos para adoptarla. Tal política 
amenaza con provocar más descontento entre los sectores populares, en 
tanto que hay una situación de privilegio para la burocracia política. 

Pero la cura para el mal burocrático implica transformar un conjunto 
de alianzas políticas, en tanto que éste tiene una protección especial en un 
conjunto de alianzas políticas; El sindicalismo burocrático y concretamente 
la Federación al Servicio del Estado ha sido el sustento real de ui:i gran 
parasitismo, corrupción y burocratismo. Para los altos directivos del Estado 
mexicano disminuir la protesta pasiva de la burocracia política o erradicar 
el burocratismo implica derrotar el sindicalismo burocrátitco, que al Estado 
mexicano le ha resultado muy útil sobre todo para enfrentar a otras clases 
sociales y también como apoyo sustantivo y dar pie a un sindicalismo nuevo 
en la burocracia política, que puede ser temible o peligroso como todo 
fenómeno nuevo. Los altos directivos del Estado mexicano se enfrentan 
a una contr.adicción: para propiciar la eficacia del Estado e incrementar 
su margen de negociación frente a la sociedad civil, se requieren transfor
maciones en el sindicalismo bnrorrfttico, y aunque éste ha resultado fun
cional como apoyo político, a la larga va contra el Estado y su función. 

Hasta una selección más rigurosa de los altos directivos del Estado se 
plantea como necesidad rigurosa, si se pretende combatir o erradiacr el 
burocratismo o la protesta pasiva de la burocracia política. No olvidemos 
que muchas veces el personal de alto nivel del Estado ha sido mal ejemplo 
para la burocracia política y hasta cómplice del burocratismo de ésta. 
Cambiar las normas de selección no es fácil, cuando cada sexenio ingresan 
al poder político y como norma un equipo muy fuerte de advenedizos 
políticos,96 que basan su ascenso político en la mediocridad y no en los 
ideales. Tanto transformaciones en la superestructura como en la estructura 
de la sociedad supone la erradicación del burocratismo y no sólo cambios 
en la ley y en la administración, que muchas veces permanecen en un 
plano abstracto y no real. 

El carácter arraigado y complejo de la protesta pasiva de la burocracia 
política y lo infructuoso de las iniciativas implementadas para erradicar 
tal mal, obligan a pensar en otra alternativa: ¿la movilización activa de 
la burocracia política o de sectores estratégicos de estas fuerzas puede 

96 Wright Milis idea tal prototipo de político, haciendo referencia al hombre 
que llega súbitamente a la política -en México muchas veces por influencias polí
ticaS-- sin tener una trayectoria administrativa importante o una carrera política 
partidaria. (Op. cit., p. 216.) 
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ser lo que cunda en el futuro, en sustitución de la protesta pasiva por 
parte de la burocracia política? Este proceso de transformación del fenó
meno depende de la burocracia política y no de transformaciones o cambios 
que se produzcan desde arriba. 

Cierto es que en México se han producido a lo largo de los últimos 
treinta años conflictos políticos y movimientos sociales de los empleados 
públicos ya sean éstos petroleros, ferrocarrileros, telefonistas, electricistas. 
Pero tales movimientos, que frecuentemente se sustentan más bien en rei
vindicaciones políticas y no económicas, han tenido una respuesta uni
forme por' parte del gobierno : la represión y el cambio de las direcciones 
sindicales. Todo esto propicia que los movimientos activos de los empleados 
públicos -que son la otra cara de la moneda de la protesta pasiva de la 
burocracia política- tengan o adopten un carácter finalmente transitorio 
y "no vuelvan a levantar cabeza". No es posible pensar que la moviliza
ción activa de la burocracia política pueda sustituir a la protesta pasiva 
de .esta fuerza social si se contempla la suerte de los movimientos de los 
empleados públicos. 

Por otra parte la naturaleza misma y peculiar de la burocracia política 
-como una fuerza más bien mantenedora del Estado- en tanto que for
ma parte del Estado y depende en su sobrevivencia de tal instancia, hace
difícil pensar que se pueda dar un cambio en su lucha, y pasar del sabotaje
diariq, escondido y sin riesgos, a una movilización franca y abierta. En
Mé?CicoJa organización oficial burocrática y los mismos directivos del Esta
do han sido políticos muy hábiles en reasegurar el apoyo de la burocracia
política, pues otorgan premios a los líderes. sobresalientes. Tales son por
ejemplo los casos de Robles Martínez y Martínez Domínguez que llegan
a formar parte del cuerpo directivo del Estado mexicano, o el caso de
otros líderes· provenientes de la burocracia política que llegan a ocupar
un escaño en el Parlamento.

No se contempla por otra parte dentro de la organización burocrática 
oficial los males que prevalecen en otro tipo de organizaciones políticas 
corporotivistas, como la crisis de liderazgo que se avecina en el sector 
obrero y concretamente en la CTM, que pueda dar pie a más descontento. 
Dentro de la organización burocrática oficial ha privado la reelección,98 

no. "hay Fideles Velázquez". Tal tumo armónico en el ejercicio del poder 
tiende a ser garantía de menos conflictos a largo plazo, pues muchas veces 
tras la movilización y la lucha política sólo se da la lucha por puestos o ca
nongías. No siempre hay la búsqueda de valores objetivos distintos o ideales 
tras la lucha política. 

El destino o la prospectiva del burocratismo o de la protesta pasiva 

97 En la misma Ley reglamentaria del apartado B del artículo 123 constitucional, 

artículo 75 se prohíbe la reelección en los siguientes términos: "Queda prohibido 

todo acto de reelección dentro de los sindicatos", Cfr. Legislnción Federal ... , ot,. 
cit., p. 46. 
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de la burocracia política es claro: todo indica que se avecina más bien 
una conservación y hasta agravamiento del burocratismo, no empero la 
erradicación de este mal o su transformación en una movilización activa 
de los burócratas. La guerra secreta o la batalla sórdida amenaza al Estado 
desde adentro, o sea a partir de la burocracia. No es un peligro la rebel
día abierta de esta fuerza social. México 1983 es un nuevo momento estra
tégico para contemplar el mal del burocratismo y las capacidades propias 
del Estado para enfrentarlo si se contempla que el presidente actual adopta 
como ingrediente fundamental de su proyecto político, lograr la eficacia 
de Estado,98 mediante una política enérgica de descentralización en la 
administración pública. La relevancia política que adquiere la protesta pa
siva de la burocracia política durante este sexenio y el costo social de este 
fenómeno lo colocan en el tablero como fenómeno que es necesario anali
zar, pero a la luz de otra perspectiva. Tradicionalmente el tema de la 
burocracia política se aborda desde un enfoque meramente administratiYo 
y no bajo un enfoque sociológico. Lo trascendental bajo este enfoque ad
ministratirn es trazar los planes a corto y a largo plazo de acción pragmática 
del Estado mexicano, sin que se contemple a la burocracia como categoría 
social inserta en una estructura social. Contemplar a la burocracia como 
categoría social y su protesta pasiva o burocratismo como fenómeno político 
y sociológico es el objetivo de este ensayo. 

98 Miguel ele la Madrid esboza como meta de su gobierno la eficacia; textual
mente se compromete con tal tarea cuando dice: "perfeccionaremos los sistemas de 
administración de recursos del Estado y fortaleceremos los sistemas de control y vigi
lancia de la administración pública". (Miguel de la Madrid, presidente constitucional 
de los Estados Unidos Mexicanos, Mensaje de toma de posesión, Dirección General 
de Comunicación Social de la Presidencia, México, l de diciembre de 1982, p. Eí.) 
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CUADRO 6 

LAS EMPRESAS Y ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS CON MAYOR. 
CANTIDAD DE EMPLEADOS 1 

Empresa u organismo 

Altos Hornos de México 

Comisión Federal de Electricidad 

Comisión de Luz y Fuerza del 
Centro 

Petróleos Mexicanos 

Teléfonos de México 

Ferrocarriles Nacionales de México 3 

Universidad Nacio:qal Autónoma 
de México 

Instituto Mexicano del Seguro Social 

Instituto de Seguridad y Servicios 
Sociales de los Trabajadores del 
Estado 

TOTAL 

Número de empleados 
Núms. absolutos Núms, relativos 1 

14414 

5747 0 

23160 

67227 

18313 

57 863 

21198 

93166 

30908 

383 719 

2.30 

9.18 

3.70 

1 0.73 

2.93 

9.24 

3.38 

14.88 

4.93 

61'.29 

'1 En este cuadro se incluyen las empresas y organismos que tienen más de 10 000 
empleados, según el Censo de Recursos Humanos del Sector Público Federal; 

2 El po�ntaje se ,aca respecto al total de emplea�os del Sector Pdblico Federal. 
Tal total es de 626 073 individuos. 

a Se computa en el mismo censo, pero por separado los empleados de otras 
empresas fem;ica�leras. 
FUENTE: Censó de Recursos Humanos del Sector Ptlblico Federal, Administración 
Descentralizada y de Participación Estatal �ayoritaria, pp. 29-63. 
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